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Eind 2003 ontving ik een handgeschreven brief van Raymond Schlössels waarin 
hij mij wees op een opengestelde vacature. Per 1 februari 2004 zocht de sectie 
Bestuursrecht een junior docent. ‘Misschien interessant om te solliciteren?’, 
schreef hij. Mocht ik interesse hebben, dan kon ik ‘ook even bellen voor nadere 
informatie’. Nog niet afgestudeerd en ongeveer zeven maanden zwanger sollici-
teerde ik. Dat dit er nu, ongeveer acht jaar later, toe heeft geleid dat ik een proef-
schrift mag verdedigen in de Aula van de Radboud Universiteit Nijmegen heb ik 
toen niet vermoed.  
Op 1 april 2004 begon ik als junior docent Bestuursrecht. Mijn scriptie moest 
ik nog schrijven en aan het moederschap moest ik nog wennen, maar na krap 
twee werkdagen stond ik al voor twee werkgroepen HBO-doorstromers. Ik had 
onderwijservaring, zo was de gedachte, dus dat kon wel. Hoewel ik was aange-
steld als docent, was het van meet af aan de bedoeling dat ik ook een proefschrift 
zou schrijven. Het onderwerp hiervan zou in het verlengde liggen van mijn scrip-
tie. Nog voordat ik in oktober 2004 afstudeerde bleek dat iemand anders al een 
proefschrift over dit thema was begonnen. Op mij rustte de schone taak om een 
nieuw onderwerp te zoeken.  
Rond mijn afstuderen in oktober 2004 bleek er facultair geld aanwezig voor 
promotieonderzoek naar de rechtsgronden voor nadeelcompensatie. Het onder-
zoeksvoorstel was ingediend door prof. mr. R.J.N. Scbhlössels en prof. mr. drs. 
B.P.M. van Ravels. Een jaar eerder had ik in het kader van het vak Bestuursrecht 
Verdiept al een wetsvoorstel met een memorie van toelichting geschreven voor 
een Awb-regeling inzake nadeelcompensatie. Het was dus bijna onontkoombaar, 
als ik de woorden van Raymond tijdens mijn afstuderen mocht geloven, dat ik na 
een paper ook een proefschrift over nadeelcompensatie zou schrijven. Zo begon 
ik na een kennismaking met mijn beoogde tweede promotor, Bruno van Ravels, 
op zijn kantoor in Breda, op 1 januari 2005 het promotieonderzoek naar de 
rechtsgronden voor nadeelcompensatie. 
Op de eerste plaats ben ik mijn promotor Raymond Schlössels veel dank ver-
schuldigd. Hij heeft mij deze jaren als dagelijks begeleider bijgestaan. Ondanks 
alle onderbrekingen (lees: zwangerschappen) en alle obstakels die deels daardoor 
op mijn pad kwamen, bleef hij er, in tegenstelling tot menig ander, in geloven dat 
dit boek er zou komen. Nu ik dit boek binnen de daarvoor gestelde termijn heb 
afgerond, hoef ik niet veel meer te zeggen dan dat hij gelijk heeft gehad! Ik dank 
hem voor het geloof en het vertrouwen in het feit dat deze dag zou komen. Ook 
ben ik mijn promotor Bruno van Ravels dank verschuldigd voor zijn uitgebreide 
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commentaar op mijn eerste conceptversie. Door zijn opmerkingen heb ik dit boek 
op een hoger plan kunnen trekken. 
Ook dank ik de leden van de leescommissie, prof. mr. A.G.A. Nijmeijer, prof. 
mr. B.J. Schueler en prof. mr. C.J.H Jansen voor hun kritische kanttekeningen bij 
mijn manuscript. Zeker het commentaar op mijn rechtshistorische analyse was 
zeer waardevol.  
Mijn collega's van de secties Staats- en bestuursrecht dank ik voor de vele ja-
ren van gezelligheid en steun. Altijd was er wel iemand die een luisterend oor 
bood als er problemen waren met één van de vele verbouwingen, de zwanger-
schappen of de kinderen die daar uit voort zijn gekomen. Ook was er alle ruimte 
om de gelukkige momenten te delen.  
De afgelopen jaren zijn er daarnaast nog vele anderen geweest die mij steun-
den en die belangstelling toonden in mijn vorderingen. Niet alleen vrienden en 
familie, maar ook de leidsters van het kinderdagverblijf, de juffen op school en de 
ouders op het schoolplein informeerden geregeld naar mijn vorderingen. Vaak 
kreeg ik de vraag wanneer ik nu ging ‘afstuderen’ wat maakte dat ik deze hele 
exercitie weer tot normale proporties terug kon brengen.  
Naast mijn vrienden bedank ik in het bijzonder mijn ouders, mijn broers 
Wim en Michiel en diens vrouw Yolanda, mijn oma en mijn schoonouders. Niet 
alleen omdat zij belangstelling toonden in de voortgang van het onderzoek, maar 
juist ook omdat de tijd die ik met hen doorbracht meestal niet in het teken stond 
van mijn proefschrift.  
Jurgen vormt samen met onze kinderen Sebastian (2004), Martijn (2006), Da-
niël (2007) en Ragan (2009) het centrum van mijn bestaan. Een centrum waar ik 
dit proefschrift zo veel mogelijk buiten heb geprobeerd te houden. Ik ben enorm 
dankbaar en blij dat zij er zijn. 
 
 
Lieske de Jongh, 
Nijmegen, februari 2012  
 
Dit manuscript is afgerond op 21 oktober 2011. Met na die datum gepubliceerde 
literatuur en rechtspraak heb ik slechts incidenteel rekening kunnen houden. 
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1 Inleiding  
 
1.1  INLEIDING  
Dagelijks ontstaat er schade. Bijvoorbeeld schade door natuurgeweld, schade 
door onvoorzichtig handelen of schade als gevolg van doelbewust schadeveroor-
zakend handelen. In ons rechtssysteem geldt dat in principe een ieder zijn eigen 
schade draagt. Valt door een storm de boom uit de tuin van meneer Kooistra 
door het raam van zijn huis, dan draagt meneer Kooistra hiervan de lasten. Ook 
als meneer Kooistra zijn auto tegen zijn eigen garagedeur parkeert, zal hij voor de 
schade op moeten draaien.  
Niet altijd echter draagt een ieder zijn eigen schade. Rijdt niet meneer Kooi-
stra, maar zijn buurvrouw Hellema tegen zijn garagedeur, dan overheerst in onze 
rechtscultuur de overtuiging dat mevrouw Hellema zowel de schade aan haar 
eigen auto als aan de garagedeur van meneer Kooistra moet betalen. De veroor-
zaker, in dit geval mevrouw Hellema, moet de schade vergoeden. Dit uitgangs-
punt gaat echter niet op als Nynke, de achtjarige dochter van mevrouw Hellema, 
tegen de garagedeur aanrijdt (op een fiets). Toch bestaat tegenwoordig weinig 
discussie over de vraag wie de schade dan wel moet vergoeden: de moeder, me-
vrouw Hellema.1 Niet alleen de veroorzaker of schuldige kan verplicht zijn tot 
het vergoeden van de ontstane schade: in sommige gevallen kan een ander die op 
grond van het recht verantwoordelijk is voor de veroorzaker hiertoe worden aan-
gesproken. 
Burgers onderling zijn niet de enigen die schade bij elkaar kunnen veroorza-
ken. Ook de overheid kan schade veroorzaken bij burgers. Uiteraard kunnen 
burgers dat op hun beurt ook bij de overheid.2 Van dit laatste is bijvoorbeeld 
sprake als mevrouw Hellema niet tegen de garagedeur van meneer Kooistra 
aanrijdt, maar tegen een lantaarnpaal. Net als bij het aanrijden van de garagedeur 
zal mevrouw Hellema de schade die zij veroorzaakt heeft moeten vergoeden. Het 
ontstaan van de schade kan immers aan haar toegerekend worden. 
De overheid kan op verschillende manieren schade aan burgers berokkenen. 
Net zoals mevrouw Hellema of haar dochter tegen de garagedeur van meneer 
                                                                
1  Of althans de persoon of personen die belast zijn met het ouderlijk gezag of die de 
voogdij over het kind uitoefenen. Zie artikel 6:169 BW. 
2  Met de situatie waarin het ene overheidsorgaan schade veroorzaakt bij het andere 
wordt de matrix gecompleteerd. Dit type situaties blijft in dit boek buiten beschou-
wing. 
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Kooistra aan kunnen rijden, kan een wagen van de gemeente dat. Dezelfde regel 
die aangaf dat mevrouw Hellema de schade moest vergoeden, bepaalt in dit 
geval dat de gemeente de schade vergoedt.  
De overheid kan ook op een andere wijze schade veroorzaken: door de aan 
haar toegekende bevoegdheden niet overeenkomstig de wet en het ongeschreven 
recht te gebruiken. Dit doet zich onder meer voor als een bestuursorgaan niet alle 
relevante feiten en belangen verzamelt alvorens op grond van deze informatie 
een besluit (in de zin van de Algemene wet bestuursrecht (Awb)) te nemen. Net 
als bij de situaties waarbij mevrouw Hellema en meneer Kooistra waren betrok-
ken, bestaat tegenwoordig in onze rechtscultuur de overtuiging dat ook hier de 
veroorzaker, de overheid, de schade aan de getroffene (meneer Kooistra) moet 
vergoeden.3 Dit is niet altijd zo geweest. Anderhalve eeuw geleden bijvoorbeeld 
heeft hierover een duidelijk verschil van mening bestaan; er was sprake van an-
dere rechtsculturele opvattingen.4 De regel dat de veroorzaker van de schade 
deze moet dragen gold indertijd slechts voor burgers en niet per definitie ook 
voor de schadeveroorzakende overheid(sorganen).5  
Binnen de huidige rechtscultuur bestaat, zoals gesteld, voor de besproken 
gevallen een grote overeenstemming over de vraag wie in welk geval de schade 
moet vergoeden. Bij schadevergoeding uit onrechtmatige daad, waarvan in die 
situaties sprake was, zal meestal de veroorzaker van de schade als schadeplichti-
ge aangewezen worden. De reden hiervoor is meestal dat de schadeveroorzaken-
de handeling hem toegerekend kan worden.6 Niet in alle gevallen van schadever-
goeding bij onrechtmatige daad wordt de schade aan de veroorzaker toegere-
kend. Dit doet zich bijvoorbeeld voor bij de schade die is veroorzaakt door Nynke 
Hellema. Toch bestaat tegenwoordig in de Nederlandse rechtscultuur ook voor 
dit soort gevallen een grote overeenstemming over de vraag wie de schade moet 
betalen. Aangenomen wordt dat de schade voor risico van de ouders of verzor-
gers van Nynke komt, dus voor rekening van mevrouw Hellema. De hoge mate 
van overeenstemming die in onze rechtscultuur bestaat over de aansprakelijk-
heidsverdeling die in de voorbeeldsituaties moet worden gekozen, volgt uit de al-
gemene aanvaarding van de rechtsgronden voor schadevergoeding bij onrecht-
                                                                
3  Ten overvloede zij opgemerkt dat dit nog niet inhoudt dat de hier getroffen meneer 
Kooistra met succes een vordering uit onrechtmatige daad (artikel 6:162 BW) in kan 
stellen en zijn vordering toegewezen zal krijgen. Hiervoor moet aan nog een aantal an-
dere vereisten worden voldaan naast het vereiste dat stelt dat er van een schadever-
oorzakende handeling in strijd met het recht sprake is. 
4  Zie hierover nader paragraaf 2.2. 
5  Tegenwoordig kan de overheid zelfs aangesproken worden als haar geen schuld treft. 
Ditzelfde geldt zoals gezegd ook bij een relatie tussen twee burgers.  
6  Vergelijk J. Spier e.a. 2009, nr. 2 en daarnaast T. Hartlief 1997, p. 24. In J. Spier e.a. 2009, 
nr. 7 staat dat aansprakelijkheid voor eigen onrechtmatig handelen aansluit bij het 
rechtsgevoel van ieder ‘weldenkend mens dat men heeft in te staan voor de schade die 
men door eigen onbehoorlijk handelen heeft veroorzaakt.’ 
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matig handelen: het schuldbeginsel en het risicobeginsel. Deze beginselen wor-
den hierna kort uitgewerkt. Zij vormen op hun beurt de uitkomst van een samen-
spel tussen twee uitgangspunten: het uitgangspunt ‘ieder draagt zijn eigen scha-
de’ en het uitgangspunt ‘berokken een ander geen schade’. Bij schadevergoeding 
bij onrechtmatige daad prevaleert het laatste uitgangspunt.7 
Uit de civielrechtelijke literatuur blijkt dat twee beginselen een rol spelen bij 
de vraag wie de schade moet vergoeden die is ontstaan door onrechtmatig han-
delen. Deze beginselen kunnen worden opgevat als de rechtsgronden voor scha-
devergoeding bij onrechtmatige daad. Het eerste beginsel, het schuldbeginsel, is 
het oudste beginsel. Het geeft aan dat degene die ‘schuld’ heeft aan de schade-
veroorzakende handeling, met andere woorden diegene die de schade veroor-
zaakt heeft (en die hem vanwege verwijtbaarheid kan worden toegerekend) voor 
de schade moet opdraaien. Als gevolg van een uitbreiding van de aansprakelijk-
heid in het Burgerlijk Wetboek is er in de loop der tijd een tweede beginsel aan-
genomen als rechtsgrond voor schadevergoeding bij onrechtmatig handelen: het 
risicobeginsel.8 Op grond van dit beginsel wordt degene voor wiens risico de 
schadeveroorzakende handeling komt, aangewezen als schadeplichtige. Dit be-
ginsel speelt onder andere bij de schade veroorzaakt door Nynke Hellema. Er 
bestaat discussie over de vraag welke van de twee rechtsgronden de juiste is.9 
Volgens het handboek van Asser/Hartkamp & Sieburgh 2011 (6-IV) liggen de 
twee genoemde rechtsgronden aan verschillende wettelijke bepalingen ten 
grondslag; aan sommige bepalingen liggen beide beginselen tezamen ten grond-
slag.10 Het is hierdoor niet mogelijk slechts één van beide beginselen als enige 
rechtsgrond aan te wijzen. Als gemeenschappelijke grondslag voor alle gevallen 
van aansprakelijkheid kan de billijkheid worden aangenomen.11 Deze billijkheid 
vormt een voldoende omlijnde grondslag mits een beroep op billijkheid wordt 
gemotiveerd, waarbij de omstandigheden van het geval, de belangen van partijen 
en algemene belangen een rol spelen. Als onderdeel van de algemene belangen 
spelen overwegingen van rechtspolitieke aard een rol. De keus om bepaalde 
schade voor risico van iemand te laten komen, kan namelijk ook ingegeven zijn 
door de keuze voor bepaalde bijkomende doelen, zoals ongelijkheidscompensa-
tie. Deze doelen volgen op hun beurt vaak uit een specifieke rechtspolitieke keu-
ze.12 
                                                                
7  Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 18-19. 
8  Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 27-28. 
9  Zie ook J.M. van Dunné 1998, p. 23-40. 
10  Artikel 1401 BW (oud) was gebaseerd op het schuldbeginsel. Artikel 6:174, eerste lid 
BW berust op de risicogedachte. Een voorbeeld van een bepaling waaraan beide begin-
selen volgens Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011 ten grondslag liggen is artikel 
6:162, derde lid BW. Zie nummer 28. 
11  Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 30.  
12  Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 30. Verwezen wordt naar onder andere 
het proefschrift van P. Scholten 1899 waarin verschillende factoren worden genoemd. 
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Tegenwoordig wordt aangenomen dat ook de overheid aangesproken kan 
worden uit onrechtmatige daad.13 Dit geldt niet alleen als de overheid handelin-
gen verricht die beheerst worden door privaatrechtelijke normen, maar eveneens 
als deze handelt krachtens publiekrecht. Dit werd al aangenomen bij het ontstaan 
van het Koninkrijk der Nederlanden in 1815.14 Ook vóór de Franse overheersing 
werd aansprakelijkheid van de overheid voor schade die het gevolg was van 
publiekrechtelijk handelen soms aangenomen.15 In deze situatie kwam verande-
ring door de invoering van het Conflictenbesluit in 1822.16 Door dit besluit kregen 
gouverneurs van de provincies de mogelijkheid om door middel van het opwer-
pen van een conflict de behandeling van bepaalde zaken aan de rechtsmacht van 
de burgerlijke rechter te onttrekken. De Koning besliste, na advies van de Raad 
van State, over dit conflict. Een conflict kon worden opgeworpen als de overheid, 
handelend krachtens publiekrecht, in een zaak uit onrechtmatige daad werd 
aangesproken. Deze situatie bleef ook na de intrekking van het Conflictenbesluit 
in 1844 nog lange tijd voortduren.17 Pas in 1901 kwam hier principieel verande-
ring in door het arrest Rotterdamse huizen. Sindsdien is de overheid handelend 
krachtens publiekrecht aan te spreken uit onrechtmatige daad.18 Sinds het arrest 
Noordwijkerhout/Guldemond uit 1915 acht de burgerlijke rechter zich (vrijwel) 
altijd bevoegd over een geschil te oordelen als de eis zodanig wordt geformu-
                                                                
13  A.Q.C. Tak 1997, p. 331- 346.  
14  Vergelijk A.J.H.W.M. Versteeg 1987, p. 3-6. Bepalend was of het geschil ging over ‘de 
meo of tuo’; de hoedanigheid van partijen was niet van belang Voorbeelden van uit-
spraken uit die tijd zijn: Hooggerechtshof 31 december 1817, diss. Drion 1950, p. 109-
110, Hooggerechtshof 28 oktober 1818, Themis 1917, p. 346 (Ros-olymolen) en Hoogge-
rechtshof 14 mei 1819, diss. Drion 1950, p. 111-112 (Kerkhof St. Joost). Ten tijde van de 
Franse overheersing gold een conflictenstelsel op basis van een regeling uit 1801. Dit 
conflictenstelsel werd geacht te zijn vervallen bij Wet van 16 juni 1816, Stb. 1816, 27. 
Hierna stelde de burgerlijke rechter zijn bevoegdheid vast aan de hand van het criteri-
um ‘de meo et tuo’. Zie A.J.H.W.M. Versteeg 1987, p. 20-21. 
15  Zie de verwijzing naar een uitspraak van het Hof van Friesland uit 1611 in R.H. Hartog 
1971, p. 3 & 68-70. 
16  Vergelijk A.J.H.W.M. Versteeg 1987, p. 19-28. In 1822 werd het Conflictenbesluit vast-
gesteld (KB 5-10-1822, Stb. 1822, 44). Hierdoor ontstond de mogelijkheid bepaalde za-
ken aan de behandeling door de burgerlijke rechter te onttrekken. Dit besluit werd in-
getrokken in 1844 (KB 20-05-1844, Stb. 1844, 25), maar bleef feitelijk effect hebben op de 
rechtspraak. De burgerlijke rechter liet zich nadien namelijk ook niet meer inhoudelijk 
uit over de vraag of een overheidsorgaan op grond van publiekrecht handelend on-
rechtmatig jegens een burger was opgetreden. Ook de toekenning van schadevergoe-
ding wegens het niet-naleven van regels uit het publiekrecht door de overheid, werd 
niet mogelijk geacht. Vergelijk bijvoorbeeld HR 29 mei 1896, W. 6817 (Vrouwe Elske) 
en HR 21 april 1898, W. 7116 (Rhedense koe). 
17  Vergelijk bijvoorbeeld HR 29 mei 1896, W. 6817 (Vrouwe Elske) en HR 21 april 1898, W. 
7116 (Rhedense koe). 
18  HR 10 mei 1901, W. 7606 (Rotterdamse huizen). Vergelijk ook M.J.W. van Casteren 
1997, p. 82-83. 
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leerd dat het object van het geschil een burgerlijk recht is.19 Dit houdt in dat het 
voor de vraag of de overheid uit onrechtmatige daad aangesproken kan worden 
niet meer van belang is of deze handelt krachtens privaat- of publiekrecht. Deze 
aansprakelijkheid van de overheid uit onrechtmatige daad is inmiddels in som-
mige gevallen zelfs strikter dan de aansprakelijkheid van particulieren. Voor 
vernietigde besluiten geldt bijvoorbeeld een soort risicoaansprakelijkheid.20 
Daarnaast wordt algemeen aanvaard dat de overheid specifieke zorgplichten in 
acht moet nemen.21  
Naast de mogelijkheid dat burgers schade lijden door onrechtmatig over-
heidshandelen, is het mogelijk dat de overheid schade aan burgers berokkent 
door rechtmatig te handelen.22 In verschillende gevallen wordt ook deze schade 
onder voorwaarden door de overheid vergoed. De vraag is echter op welke 
rechtsgrond deze vergoeding gebaseerd is. Ligt het namelijk voor de hand dat 
diegene die onrechtmatig handelt – hetzij een burger, hetzij de overheid – de 
daardoor ontstane schade vergoedt (schuldbeginsel)23, minder voor de hand ligt 
het dat de overheid schade vergoedt als zij rechtmatig handelt. Immers ook bur-
gers onderling zijn meestal niet gehouden buitencontractueel schade te vergoe-
den die ontstaan is door rechtmatig handelen.24 
                                                                
19  HR 31 december 1915, NJ 1916, 407 (Noordwijkerhout/Guldemond). Belangrijke arres-
ten sindsdien waarbij de aansprakelijkheid van de overheid uit onrechtmatige daad is 
verruimd, zijn HR 31 januari 1919, NJ 1919, 161 (Lindenbaum/Cohen): niet alleen een 
onrechtmatige daad bij handelen in strijd met het recht of inbreuk op een subjectief 
recht, maar ook bij strijd met de maatschappelijke zorgvuldigheid en HR 20 november 
1924, W. 11293; NJ 1925, 89 (Ostermann/Staat): handelen in strijd met publiekrechtelijke 
voorschiften houdt ook privaatrechtelijke onrechtmatigheid in. Deze rechtsontwikke-
ling hangt nauw samen met de gevolgen van de discussie tussen Loeff en Struycken. 
Deze discussie ging over de vraag of er in een algemene bestuursrechtspraak voorzien 
moest worden. Struycken ‘won’ deze discussie: er kwam geen algemene bestuursrech-
ter. De burgerlijke rechter besloot vervolgens het hiaat in de rechtsbescherming op te 
vullen: hij achtte zich bevoegd zolang was voldaan aan de eis die de objectum litis-leer 
stelt. Zie over de standpunten van Loeff en Struycken met name J.A. Loeff 1887 en 
A.A.H. Struyken 1910. 
20  Zie bijvoorbeeld Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 753 (het boek spreekt over 
pseudoaansprakelijkheid). Dit blijkt bijvoorbeeld uit het arrest HR 31 mei 1991, AB 
1992, 290 m.nt. Van der Burg (Van Gog/Nederweert). Overigens kan niet iedereen zich 
in dit uitgangspunt vinden, kritisch hierover is bijvoorbeeld R.J.N. Schlössels 2004b. 
21  Zie bijvoorbeeld Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 748. 
22  Ook binnen het burgerlijk recht wordt schadevergoeding bij onrechtmatige daad ge-
scheiden van schadevergoeding bij rechtmatige daad. Zie Asser/Hartkamp & Sieburgh 
(6-IV) 2011, nr. 24, sub 5. 
23  Vergelijk ook J. Spier e.a. 2009, nr. 7. 
24  Ook binnen het privaatrecht komen enkele bepalingen voor waarin een schadevergoe-
dingplicht is opgenomen bij rechtmatig handelen. Een voorbeeld vormt de averij-
grosse uit artikel 8:610-612 BW. Net als bij schadeveroorzakend overheidshandelen 
gaat het om een geval waarbij de belangen van een grotere groep prevaleren boven het 
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Over de vraag welke rechtsgrond is aan te wijzen voor de schadevergoeding 
bij rechtmatig overheidshandelen hebben de afgelopen eeuw verschillende idee-
en opgang gedaan. De discussie in de literatuur hierover heeft een grote vlucht 
genomen naar aanleiding van een aantal uitspraken waarin in schadevergoeding 
bij rechtmatig overheidshandelen werd voorzien. Het betreft zowel arresten van 
de Hoge Raad als uitspraken van de bestuursrechters, met name van de Afdeling 
(bestuurs)rechtspraak van de Raad van State.25  
De eerste uitgebreide discussie in de literatuur over de rechtsgrond voor bui-
tenwettelijke schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad vond plaats in de 
jaren veertig en vijftig van de vorige eeuw. Aanleiding voor deze discussie 
vormden (met name) twee arresten van de Hoge Raad: het Haagse duinwaterlei-
dingarrest en het zesde Voorste Stroomarrest.26 Het Haagse duinwaterleidingar-
rest handelde over een zaak die Jochems had aangespannen tegen de gemeente 
Den Haag. De gemeente won water ten behoeve van de gemeentelijke water-
voorziening in een duingebied dat grensde aan het terrein van Jochems. Het 
grondwaterpeil van het terrein van Jochems daalde hierdoor. Dit veroorzaakte op 
zijn beurt schade aan de vegetatie op het terrein van Jochems. Om deze schade 
tegen te gaan had Jochems een pompinstallatie aangeschaft. De kosten hiervan 
verhaalde hij op de gemeente. In dit arrest werd de gemeente verplicht tot het 
vergoeden van schade die, zoals een aantal auteurs beweerde, was veroorzaakt 
door een rechtmatige overheidshandeling. Dat de handeling rechtmatig was, 
volgde volgens hen uit het feit dat het winnen van water ‘gerechtvaardigd of 
zelfs geboden’ werd genoemd door de Hoge Raad. De vergoeding werd door an-
dere auteurs en ook door de Hoge Raad (expliciet blijkens een later arrest27) ge-
plaatst binnen het kader van de onrechtmatige daad. In een vergoeding werd 
voorzien, omdat er sprake was van een inbreuk op een recht, met name het ei-
gendomsrecht (artikel 6:162, tweede lid BW). Deze inbreuk op een recht vormde 
een onrechtmatige handeling. Dat de inbreuk plaatsvond in het algemeen belang 
was niet voldoende om te concluderen dat er sprake was van een rechtvaardi-
gingsgrond: het algemeen belang vormde hooguit een rechtvaardigingsgrond in 
                                                                
belang van een enkeling waardoor schade ontstaat. De groep wiens belangen prevale-
ren, moet de ontstane schade vergoeden aan de enkeling. Deze regel voert terug op een 
regel uit het Romeinse recht: de zogenaamde lex Rhodia de iactu. 
25  Zie voor de belangrijkste ontwikkelingen in de jurisprudentie de paragrafen 3.2.2 
(burgerlijke rechter) en 4.2 (zowel bestuursrechter als burgerlijke rechter). De vraag in 
hoeverre er al dan niet sprake was van schadevergoeding bij rechtmatige daad maakte 
onderdeel uit van deze discussie. Op dit punt wordt nader ingegaan in onder andere 
paragraaf 1.3.1. 
26  Het betreft de arresten HR 19 maart 1943, NJ 1943, 312 (Voorste Stroom VI) en HR 18 
februari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding). Zie voor een uitgebreide be-
handeling van deze arresten paragraaf 3.2.2.2.  
27  HR 19 december 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 
m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). 
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wording. Door het aanbieden van schadevergoeding werd deze rechtvaardi-
gingsgrond vervolledigd en werd de inbreuk niet meer onrechtmatig geacht.28  
Niet iedere auteur was indertijd van mening dat er in dit soort situaties spra-
ke was van schadevergoeding bij onrechtmatig overheidshandelen: sommige 
auteurs stelden dat het hier ging om schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad. Het handelde in de arresten namelijk om overheidshandelingen die 
op zichzelf, volgens de regels van het publiekrecht, gerechtvaardigd en geboden 
waren. Hiermee was volgens deze auteurs de rechtmatigheid van de handeling 
gegeven. De rechtsgronden die werden aangedragen voor deze vergoeding ver-
schilden: verwezen werd naar billijkheidsgronden, het égalitébeginsel en het pro-
fijtbeginsel. De vraag waarom het voorzien in een vergoeding billijk was in de 
gegeven omstandigheden werd geregeld beantwoord door te stellen dat het toe-
passen van het égalitébeginsel billijk was.  
In de jaren nadat de Hoge Raad het laatste arrest in dit verband (Voorste 
Stroom VII29) had gewezen veranderde er weinig met betrekking tot de rechts-
grond(en) voor nadeelcompensatie. Uit de literatuur uit die periode blijkt dat er 
een kloof bleef bestaan tussen auteurs die schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad binnen de onrechtmatigedaadsactie plaatsten en, vaak meer be-
stuursrechtelijk georiënteerde auteurs, die dit niet deden.30 Auteurs die van me-
ning waren dat er sprake was van schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad wezen met name op het égalitébeginsel als rechtsgrond voor de vergoeding. 
Het égalitébeginsel is hiervoor al een aantal maal genoemd. Op de inhoud 
van dit beginsel wordt in paragraaf 1.3.5 nader ingegaan. Hier wordt volstaan 
met de opmerking dat dit beginsel aangeeft dat ‘onevenredige schade’31 voor ver-
goeding in aanmerking moet komen. Als onevenredige schade wordt schade aan-
gemerkt die buiten het normaal maatschappelijk risico of het normaal bedrijfsrisi-
co valt en die op een beperkte groep burgers of instellingen drukt. Naar deze 
twee onderdelen van het égalitébeginsel wordt vaak verwezen met respectievelijk 
de termen abnormale last en speciale last.32  
Begin jaren tachtig betrad ook de bestuursrechter het terrein van de schade-
vergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.33 In een aantal uitspraken erkende de 
                                                                
28  Vergelijk artikel 6:162 BW dat tegenwoordig uitgaat van een rechtvaardigingsgrond. 
29  HR 19 december 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 
m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). 
30  Vergelijk bijvoorbeeld de visies van W.G. Vegting 1955 en O.A.C. Verpaalen 1969 
(meer privaatrechtelijke benadering) ten opzichte van die van J.H. de Brauw 1955 en 
F.J. Beunke 1969. 
31  Zoals dit in onder andere de jurisprudentie van de burgerlijke rechter en de bestuurs-
rechter wordt genoemd. 
32  Zie de literatuur waarnaar wordt verwezen in paragraaf 1.3.5. 
33  ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-
6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I) en ARRS 22 november 1983, AB 1984, 154 m.nt. 
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Afdeling rechtspraak van de Raad van State een recht op vergoeding van schade 
die veroorzaakt was door een overigens rechtmatige overheidshandeling. De 
gedachte dat het égalitébeginsel voor deze vorm van schadevergoeding de aan-
gewezen rechtsgrond was, werd door steeds meer auteurs onderschreven.34 Soms 
werd (naast dit beginsel) naar andere beginselen gewezen. In 1997 oordeelde de 
Afdeling in lijn met de bestaande literatuur dat de schadevergoeding bij rechtma-
tige overheidsdaad kon worden gebaseerd op het égalitébeginsel.35 In hetzelfde 
jaar werd het mogelijk om ter verkrijging van nadeelcompensatie rechtstreeks een 
beroep te doen op dit beginsel. Een beroep op dit beginsel kon vanaf dat moment 
worden gedaan door bij het schadeveroorzakende bestuursorgaan een zelfstan-
dig (buitenwettelijk) schadebesluit aan te vragen en dit besluit eventueel later bij 
de bevoegde bestuursrechter aan te vechten.36 Drie jaar later werd het égalitébe-
ginsel zelfs als enige rechtsgrond voor nadeelcompensatie aangewezen door die-
zelfde Afdeling.37 De discussie over de rechtsgrond voor nadeelcompensatie leek 
hiermee tot een einde te zijn gekomen. 
In 2002 verscheen echter een aantal VAR-preadviezen over schadevergoe-
ding bij rechtmatig overheidshandelen. De verschillende preadviseurs verwezen 
daarin juist naar verschillende rechtsgronden voor nadeelcompensatie naast (of 
zelfs in plaats van) het genoemde égalitébeginsel. Zo stelde Van Maanen dat de 
solidariteit als algemene grondslag diende voor schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen.38 Schueler noemde de beperkte proportionaliteit, het rechts-
zekerheidsbeginsel of het vertrouwensbeginsel, het égalitébeginsel en de eigen-
domsbescherming als rechtsgrond.39 Ook Hoitink noemde meerdere grondslagen 
voor nadeelcompensatie in het omgevingsrecht.40 In het preadvies van Van Ra-
vels werd met name op het égalitébeginsel gewezen als grondslag voor nadeel-
                                                                
J.H.W. de Planque; BR 1984, 228 m.nt. J.W. Meijer; AB Klassiek 2009, 7 m.nt. P.J.J. van 
Buuren (Paul Krugerbrug II). 
34  Zie bijvoorbeeld de dissertaties van J.A.M. van den Berk 1991, O.M. te Rijdt 1991, p. 54, 
W.G. Huygen 1991, p. 136 e.v., maar ook van later datum M.J.W. van Casteren 1997, 
p. 98 en B.J.P.G. Roozendaal 1998, p. Zie verder de literatuurbespreking in paragraaf 
4.4. 
35  AbRS 18 februari 1997, JB 1997, 47 m.nt. HJS; AB 1997, 143 m.nt. PvB; BR 1997, 432 
m.nt. B.P.M. van Ravels; Gst. 1997-7052, 6 m.nt. HH (Beurskens). 
36  AbRS 6 mei 1997, JB 1997, 118 m.nt. HJS; AB 1997, 229 m.nt. PvB; BR 1997, 599 m.nt. 
B.P.M. van Ravels; AB Klassiek 2009, 30 m.nt. P.J.J. van Buuren; RAwb 1997, 96 m.nt. 
Schueler; Gst. 1997-7060, 3 m.nt. HH; AA 1997, p. 602-611 m.nt. Van der Vlies (Van 
Vlodrop). 
37  AbRS 9 juni 2000, JB 2000, 243 m.nt. RJNS; AB 2001, 222 m.nt. GJ (Erkens Bakkerijen 
B.V. Brunssum). 
38  G.E. van Maanen 2002, p. 82. 
39  Zie B.J. Schueler 2002, met name p. 152-154. 
40  J.E. Hoitink 2002, met name p. 255-259. 
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compensatie in de waterstaatszorg.41 Het gerechtvaardigd vertrouwen speelde 
volgens Van Ravels bij de uitwerking van dit beginsel een rol.  
Ook na 2002 zijn er meermaals publicaties over de rechtsgronden voor na-
deelcompensatie verschenen.42 Inmiddels wordt algemeen aanvaard dat het égali-
tébeginsel op zijn minst een belangrijke rol speelt bij nadeelcompensatie.43 Er be-
staat echter geen overeenstemming over de vraag of dit beginsel het enige rele-
vante beginsel is en hoe dit beginsel precies geoperationaliseerd moet worden.44 
Voor zover bestuursrechtelijke handboeken een vorm van communis opinio 
weergeven, kan uit lezing van de meest recente handboeken45 opgemaakt worden 
dat het égalitébeginsel de beste papieren heeft. Naast dit beginsel wordt echter in 
Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male (2011) gewezen op een aantal andere potenti-
ele rechtsgronden voor nadeelcompensatie, te weten de doel-middelevenredig-
heid46 en de materiële rechtszekerheid bij met name planschadevergoeding op 
grond van de oude Wet op de Ruimtelijke Ordening.47 In Damen e.a. (2009) wordt 
aangegeven dat het égalitébeginsel de enige rechtsgrond voor nadeelcompensatie 
vormt. In Schlössels & Zijlstra (2010) worden andere mogelijke rechtsgronden 
niet geheel van de hand gewezen. Wel wordt aangegeven dat het de aanbeveling 
verdient slechts één rechtsgrond aan te nemen die tevens dienst doet als bron 
voor een verbintenis strekkende tot schadevergoeding bij rechtmatig overheids-
handelen.48  
In 2007 presenteerde de Studiegroep Schadevergoeding bij rechtmatige en 
onrechtmatige overheidsdaad haar voorontwerp van wet waarin onder meer een 
algemene regeling inzake nadeelcompensatie was opgenomen. De bedoeling is 
                                                                
41  B.P.M. van Ravels 2002a, p. 270 & 423. 
42  Zie onder andere O. Bos 2004, B.P.M. van Ravels 2004, M.K.G. Tjepkema 2004, D.A. 
Lubach 2005, B.P.M. van Ravels 2005b en B.J. Schueler 2005.  
43  Zie ook M.K.G. Tjepkema 2011, p. 1374. 
44  M.K.G. Tjepkema 2010 hanteert het égalitébeginsel met een enigszins andere invulling. 
Zie onder andere p. 932. Hierop wordt in hoofdstuk 5 nog nader ingegaan. 
45  Het betreft R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, hoofdstuk 27, m.n. p. 1477-1494, L.J.A. 
Damen e.a. 2009, nr. 1002-1007 & 1039 en Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, met 
name p. 794. Overige handboeken (bijvoorbeeld de voorganger van R.J.N. Schlössels & 
S.E. Zijlstra 2010: P. de Haan, Th.G. Drupsteen & R. Fernhout 1998 en J.B.J.M. ten Berge 
& F.C.M.A. Michiels 2001 en J.B.J.M. ten Berge & R.J.G.M. Widdershoven 2001) zijn van 
minder recente datum en geven daarom niet de huidige stand van zaken weer. Ten 
overvloede: de boeken waaraan Ten Berge heeft meegeschreven verwijzen naar het 
égalitébeginsel en de doel-middelevenredigheid (vergelijk J.B.J.M. ten Berge & 
F.C.M.A. Michiels 2001, p. 338-339 en J.B.J.M. ten Berge & R.J.G.M. Widdershoven 
2001, p. 321). In het handboek van De Haan, Drupsteen en Fernhout wordt verwezen 
naar het bestuursrechtelijke zorgvuldigheidsbeginsel en het bestuurslijk gelijkheidsbe-
ginsel (p. 460). 
46  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 794. 
47  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 781 en 794. 
48  R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, hoofdstuk 27, p. 1478-1481. 
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dat een algemene regeling opgenomen wordt in de Algemene wet bestuursrecht 
(Awb). Inmiddels is een voorstel van wet voor een Awb-wijziging bij de Tweede 
Kamer ingediend.49 Voor deze regeling is het van belang te weten op welke 
rechtsgrond de vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen gebaseerd moet 
worden.  
Uit het voorgaande beknopte overzicht van de literatuur op het terrein van 
de rechtsgronden voor nadeelcompensatie, blijkt dat er door verschillende au-
teurs een uiteenlopend scala aan beginselen wordt aangewezen. De beschouwin-
gen hierover zijn over het algemeen gebaseerd op hedendaags jurisprudentieon-
derzoek of op een onderzoek naar specifieke wetten.50 Een integraal-
rechtshistorisch onderzoek naar de rechtsgrond(en) die worden aangenomen in 
zowel wetgeving als jurisprudentie op verschillende deelterreinen van het Neder-
landse bestuursrecht heeft nog niet plaatsgevonden. Een dergelijk onderzoek kan 
bij uitstek meer licht werpen op de vraag of er historisch gezien in de Nederland-
se rechtsorde één algemene rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen is aan te wijzen.51 De gedachte dat de égalitéaansprakelijkheid 
direct aan het Franse rechtssysteem is ontleend (in de jaren dertig van de twintig-
ste eeuw) en er voordat deze Franse beïnvloeding plaatsvond geen relevante 
rechtsgronden aangewezen zouden kunnen worden, wordt hier dus niet aange-
hangen. Een leerstuk uit een buitenlands rechtssysteem zal mijns inziens alleen 
makkelijk ingang kunnen vinden in ons Nederlandse systeem als deze aansluit 
bij een reeds bestaande praktijk. Schadevergoeding bij onrechtmatig handelen is, 
zoals bleek, gebaseerd op twee rechtsgronden die hun oorsprong vinden in het 
algemeen rechtsbewustzijn. Zeker het schuldbeginsel betreft een rechtsgrond die 
reeds eeuwenlang in ons rechtsbewustzijn verankerd ligt. Door rechtshistorisch 
onderzoek te verrichten naar wetgeving en jurisprudentie op uiteenlopende be-
leidsterreinen kan antwoord gegeven worden op de vraag of ook voor schade-
vergoeding bij rechtmatige overheidsdaad één (of meer) algemene rechts-
grond(en) is (zijn) aan te wijzen. Gronden die net als het schuldbeginsel en het 
risicobeginsel hun oorsprong vinden in het algemeen rechtsbewustzijn. Hierop 
richt dit boek zich.52 In de volgende paragraaf worden de onderzoekshypothesen 
geformuleerd die bij dit onderzoek richtinggevend zijn. In paragraaf 1.3 worden 
                                                                
49  Het betreft Kamerstukken II 2010/11, 32621, nrs. 1-6. 
50  Zie bijvoorbeeld G.M. van den Broek 2002b, waarin de grondslag voor planschadever-
goeding wordt behandeld. 
51  In hoofdstuk 5 waarin de conclusies van dit onderzoek worden besproken, komt dit 
punt nog terug. 
52  Het onlangs verschenen proefschrift van M.K.G. Tjepkema 2010 richt zich primair op 
een analyse en de uitwerking van het égalitébeginsel: een beginsel dat volgens hem ten 
grondslag ligt aan de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. In dit onder-
zoek wordt meer in het algemeen gekeken welke rechtsgronden aangenomen zijn en 
worden voor nadeelcompensatie.  
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verschillende termen en begrippen geoperationaliseerd die in dit onderzoek een 
rol spelen. In paragraaf 1.4 komt de opzet van het onderzoek aan de orde. 
1.2  HYPOTHESEN EN ONDERZOEKSOPZET 
De centrale vraag van dit onderzoek is de vraag welke rechtsgronden voor scha-
devergoeding bij rechtmatig overheidshandelen naar Nederlands recht zijn aan te 
wijzen. Hiertoe wordt onderzocht welke rechtsgronden bij verschillende wetten, 
in de jurisprudentie (inzake wettelijke én buitenwettelijke schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen) en in de literatuur zijn aangenomen. Op basis van 
dit onderzoek kan worden aangegeven welke rechtsgronden in de loop der jaren 
een rol hebben gespeeld. Een tweede onderzoeksvraag betreft de vraag hoe de 
eventueel verschillende rechtsgronden zich tot elkaar verhouden en in hoeverre 
ze terugvoeren of terug te voeren zijn op één algemene rechtsgrond voor nadeel-
compensatie. Uit het beknopte overzicht van de ontwikkelingen op het terrein 
van de rechtsgronden voor nadeelcompensatie in de laatste decennia is gebleken 
dat het égalitébeginsel, voluit het beginsel van de ‘égalité devant les charges 
publiques’, veelvuldig als rechtsgrond is aangenomen en genoemd. Dit gebeurde 
niet alleen in de literatuur, maar ook bij wetgeving en in de jurisprudentie. Blij-
kens de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van 
State (sinds 2000) vormt het égalitébeginsel zelfs de enige rechtsgrond voor scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. In februari 2011 is een voorstel van 
wet voor aanpassing van de Algemene wet bestuursrecht in verband met onder 
andere een nadeelcompensatieregeling naar de Tweede Kamer gestuurd.53 In dit 
voorstel wordt het égalitébeginsel als rechtsgrond voor nadeelcompensatie aan-
gewezen.54 Als dit voorstel wet wordt, geldt dat het égalitébeginsel als bron voor 
een algemene rechtens afdwingbare verbintenis strekkende tot schadevergoeding 
bij rechtmatige overheidsdaad wordt erkend. Op basis van deze uitgangspunten 
is de eerste onderzoekshypothese geformuleerd. 
 
Hypothese 1 
Het égalitébeginsel vormt de ongeschreven rechtsgrond voor een (natuurlijke) 
verbintenis strekkende tot schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. 
 
In deze hypothese wordt een aantal termen gebruikt. Deze termen zullen in de 
volgende paragraaf nader uitgewerkt worden. Hier wordt volstaan met te stellen 
                                                                
53  Het betreft Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 2 (voorstel van wet) en nr. 3 (MvT).  
54  De mogelijkheid dat op andere rechtsgronden een recht op nadeelcompensatie geba-
seerd kan worden, wordt open gehouden. Bewust wordt echter op dit moment slechts 
een recht op nadeelcompensatie op grond van het égalitébeginsel erkend. Zie hierover 
nader paragraaf 4.3.5.  
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dat de term ‘verbintenis’ in deze hypothese niet op de (enge) term verbintenis uit 
het civiel recht ziet. Met de term verbintenis wordt in dit boek verwezen naar het 
bestaan van een recht op vergoeding in combinatie met een plicht tot het vergoe-
den van schade. Onder verbintenis wordt dus niet slechts een verbintenis ver-
staan zoals deze is vastgelegd in boek 6 van het Burgerlijk Wetboek. Toch is er 
voor gekozen het begrip verbintenis (in algemene zin) te gebruiken en niet de 
term ‘rechtsplicht’.55 Met deze laatste term wordt namelijk slechts verwezen naar 
één zijde van een verbintenis: de plicht iets te doen of te laten. De term verbinte-
nis ziet op de combinatie van een recht en een plicht. In dit boek wordt niet alleen 
onderzocht in hoeverre er op de overheid een plicht rust bepaalde schade veroor-
zaakt door een rechtmatige overheidshandeling te vergoeden, maar ook in hoe-
verre de burger een recht op vergoeding heeft en/of te gelde kan maken. De al-
gemene term verbintenis sluit hier het beste bij aan. Daarnaast is het gebruik van 
begrippen als algemene juridische begrippen, terwijl ze wellicht van oorsprong 
civielrechtelijke van aard zijn, geen ongewone praktijk in het Nederlandse recht. 
Zo wordt de term ‘rechtshandeling’ zowel binnen het civiel recht als het be-
stuursrecht gebruikt. De nieuwe geldschuldenregeling in de Algemene wet be-
stuursrecht vormt ook een mooi voorbeeld van een regeling waarin van oor-
sprong civielrechtelijke begrippen binnen een ander rechtsgebied als ‘algemene 
begrippen’ worden toegepast.  
Het woord ‘natuurlijke’ is in hypothese 1 tussen haakjes geplaatst om aan te 
geven dat het égalitébeginsel gezien de hypothese niet slechts als directe bron 
voor een verbintenis strekkende tot nadeelcompensatie dienst kan doen. Het is 
ook mogelijk dat dit beginsel een natuurlijke verbintenis in het leven roept die 
pas afdwingbaar wordt als de wetgever hiertoe een bepaling heeft gecodificeerd.  
De eerste hypothese ziet op de huidige stand van het recht en stelt dat het égali-
tébeginsel op dit moment naar Nederlands recht de rechtsgrond voor een verbin-
tenis strekkende tot nadeelcompensatie vormt. Het égalitébeginsel is geen begin-
sel dat reeds aan het begin van de hier onderzochte periode (1815) met zoveel 
woorden in Nederland werd erkend. De term zelf is bijvoorbeeld pas in de jaren 
dertig van de twintigste eeuw aan het Franse recht ontleend. Aangenomen wordt 
echter dat dit beginsel reeds vóór die expliciete erkenning bestond in het onge-
schreven recht of in ieder geval leefde in het algemeen rechtsbewustzijn. In een 
arrest van het Hof van Friesland uit 161156 is bijvoorbeeld reeds een vordering 
                                                                
55  Zie bijvoorbeeld C.N.J. Kortmann 2006, p. 108 voor vergelijkbare situaties. 
56  Vergelijk R.H. Hartog 1971, p. 3 en 68-69 en J.H.A. Lokin, C.J.H. Jansen & F. Brandsma 
1999, p. 211-224. In deze zaak eiste een burger een schadevergoeding van de Staten van 
Friesland. Zijn woning was op last van een plaatselijke militaire commandant in brand 
gestoken en verwoest. De woning kon namelijk door de naderende Spanjaarden ge-
bruikt worden als steunpunt voor een aanval op de stad. De Staten zijn van mening dat 
een vergoeding van schade in een dergelijk geval niet in de rede ligt. Ze beroepen zich 
op noodtoestand en het publieke belang (J.H.A. Lokin, C.J.H. Jansen & F. Brandsma 
1999, p. 215). Het Hof van Friesland oordeelt anders. Schade die in het belang van allen 
→ 
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toegewezen van een burger die schade had geleden als gevolg van een rechtmati-
ge overheidshandeling; zijn huis was in brand gestoken in verband met de ver-
dediging van een schans. Het recht op vergoeding is in dit arrest gebaseerd op 
een analoge toepassing van Romeinse ‘Lex Rhodia de iactu’, ofwel de huidige 
averij-grosse.57 Deze regel werd door het Hof in deze zaak zodanig uitgelegd dat 
het billijk werd geacht dat als een particulier schade lijdt ten behoeve van het 
algemeen belang deze omgeslagen wordt over alle belanghebbenden en dus uit 
de overheidskas wordt betaald. Het gaat hier dus om een enkeling die schade 
lijdt ten behoeve van het algemeen. In dit uitgangspunt zijn trekken van het égali-
tébeginsel terug te vinden in die zin dat ook daarbij als uitgangspunt geldt dat 
juist schade die de enkeling in het algemeen belang lijdt vergoed moet worden.58 
Ook in wetgeving vanaf ongeveer 1840 werd geregeld verwezen naar uitgangs-
punten die materieel sterke overeenkomsten vertoonden met het égalitébeginsel 
als grond voor vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. Het was echter nog 
niet zodanig uitgekristalliseerd dat er expliciet naar werd verwezen. Hypothese 2 
stelt in het verlengde van deze aanname het volgende: 
 
Hypothese 2 
Voordat het égalitébeginsel expliciet werd erkend als een beginsel waarop direct 
een aanspraak op nadeelcompensatie kon worden gebaseerd, speelde het al een 
rol als (ongeschreven) rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad.  
 
Eén van de eerste vormen van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad 
was de schadevergoeding bij onteigening.59 De ontneming van eigendom speelde 
hierbij een belangrijke rol. Ook in andere wetgeving uit de negentiende eeuw 
waarin in een schadevergoeding werd voorzien, speelde de ontneming van ei-
                                                                
wordt gedragen, dient door ‘‘t gemeyn’ gedragen te worden. Een verwijzing naar een 
recht op vergoeding in geval er sprake is van een speciale last (en impliciet een abnor-
male last) is hierin te lezen. Zie nader hoofdstuk 5 voor het onder omstandigheden ‘in-
lezen’ van de abnormale last in de speciale last. 
57  Zie artikel 8:610 e.v. BW. 
58  Daarnaast geldt zowel bij de Lex Rhodia als bij het égalitébeginsel als uitgangspunt dat 
slechts een deel van de schade vergoed wordt. In zijn oorspronkelijke vorm wordt bij 
de toepassing van de Lex Rhodia de schade die getroffene heeft geleden omgeslagen 
over hemzelf en een aantal anderen, waardoor de getroffene een deel van de schade 
blijft dragen (vergelijk J.H.A. Lokin, C.J.H. Jansen & F. Brandsma 1999, p. 217-220). Bij 
de toepassing van het égalitébeginsel wordt meestal aangenomen dat een deel van de 
schade niet vergoed hoeft te worden, omdat deze schade binnen het normaal maat-
schappelijk risico van de getroffene valt. Dit is ten dele te zien als het gedeelte van de 
schade dat over de getroffene wordt omgeslagen als onderdeel van de gehele gemeen-
schap.  
59  De eerste van origine Nederlandse onteigeningswet dateert uit 1841. Daarvoor golden 
reeds verschillende Franse wetten. Zie hierover nader paragraaf 2.2.1. 
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gendomsrechten of van vergaande inbreuken op dit recht, een belangrijke rol. 
Een inbreuk op het eigendomsrecht op zichzelf kan echter geen rechtsgrond voor 
nadeelcompensatie vormen, omdat rechtsfeiten geen rechtsgevolgen met zich 
brengen.60 Toch zal dit specifieke rechtsfeit van invloed zijn op de rechtsgrond 
voor nadeelcompensatie gezien het belang dat aan een dergelijke inbreuk werd 
en wordt gehecht. Op basis van deze overwegingen is de derde hypothese ge-
formuleerd.  
 
Hypothese 3 
Een inbreuk op een subjectief recht is een rechtsfeit dat een rol kan spelen bij de 
activering van het égalitébeginsel. De inbreuk kan (mede)bepalend zijn voor de 
beantwoording van de vraag of er in een specifiek geval sprake is van een specia-
le en/of abnormale last. 
 
Uit het overzicht van de belangrijkste ontwikkelingen ten aanzien van de rechts-
gronden voor nadeelcompensatie bleek dat naast het égalitébeginsel verschillen-
de andere beginselen als rechtsgrond voor nadeelcompensatie naar voren zijn 
gebracht. Uit hypothese 1 blijkt dat hier wordt uitgegaan van de gedachte dat 
enkel het égalitébeginsel als rechtsgrond voor een verbintenis strekkende tot 
nadeelcompensatie dienst doet. Daarnaast wordt er gezien hypothese 2 van uit-
gegaan dat dit beginsel, voordat het als een directe algemene bron voor een ver-
bintenis ging fungeren reeds een rol speelde bij deze vorm van schadevergoe-
ding. De overige genoemde beginselen en/of rechtsgronden (bijvoorbeeld het 
vertrouwensbeginsel) zullen waarschijnlijk ook een rol spelen. Echter niet als 
directe bron voor nadeelcompensatie, maar als onderdeel bij de invulling van één 
of beide constituerende elementen van het égalitébeginsel, de speciale en de ab-
normale last. Onderstaande hypothese verwoordt deze gedachte. 
 
Hypothese 4 
Het égalitébeginsel vormt de enige rechtsgrond voor schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Overige beginselen die een rol kunnen spelen bij 
nadeelcompensatie lossen op in één of beide constituerende onderdelen (de spe-
ciale en de abnormale last) van het égalitébeginsel. Beginselen die in dit kader 
genoemd kunnen worden zijn het vertrouwensbeginsel en het rechtszekerheids-
beginsel. 
 
Aan de hand van de vier geformuleerde hypothesen zal de centrale probleemstel-
ling onderzocht worden. Deze probleemstelling betreft de vraag welke rechts-
                                                                
60  Vergelijk bijvoorbeeld R.J.N. Schlössels 1998b, p. 101-104. Een rechtsfeit is een rechtens 
relevant feit waaraan rechtsnormen bepaalde rechtsgevolgen kunnen verbinden. Een 
rechtsfeit activeert hooguit een rechtsnorm die een rechtsgevolg met zich brengt: het 
rechtsfeit brengt dit rechtsgevolg zelf niet met zich. 
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grond(en) in de Nederlandse rechtsorde aan te wijzen is (zijn) voor schadever-
goeding bij rechtmatig overheidshandelen. Voor zover er meerdere rechtsgron-
den zijn aan te wijzen, wordt daarnaast de vraag gesteld hoe deze zich tot elkaar 
verhouden. Om dit te onderzoeken wordt primair wetgeving geanalyseerd waar-
in in schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen is voorzien. Analyse 
van de parlementaire geschiedenis zal moeten leren welke rechtsgrond of rechts-
gronden in de ogen van de wetgever de basis voor de vergoedingsbepaling(en) 
vormt (vormen). Indien er relevante literatuur (en jurisprudentie) bestaat over de 
rechtsgrond van een wet, zal deze ook bij de bespreking behandeld worden. 
Jurisprudentie die betrekking heeft op specifieke wettelijke nadeelcompensatie-
bepalingen wordt alleen behandeld voor zover deze ziet op de rechtsgrond voor 
de geregelde vergoeding en iets toevoegt aan de parlementaire geschiedenis dien-
aangaande. 
Naast wettelijke nadeelcompensatie is in de loop van de twintigste eeuw in 
bepaalde gevallen ook de mogelijkheid van buitenwettelijke nadeelcompensatie 
geopend. De jurisprudentie over dit onderwerp zal eveneens onderzocht worden 
om de rechtsgrond voor de betreffende claims de achterhalen. De relevante litera-
tuur wordt hierbij besproken.  
Op voorhand is geen beperking geformuleerd ten aanzien van de specifieke 
beleidsterreinen waartoe de wetten moeten behoren om voor analyse in aanmer-
king te komen. Ditzelfde geldt voor de jurisprudentie. Ook is de periode die 
onderzocht wordt niet op voorhand beperkt. Op deze manier kan een zo com-
pleet mogelijk beeld geschetst worden van de rechtsgronden die in het verleden 
aan werden en in het heden aan worden genomen. De enige beperking die in dit 
verband is toegepast, is dat er sprake moet zijn van recht dat gold of geldt in het 
Koninkrijk der Nederlanden. Door deze inperking worden regelingen, jurispru-
dentie en literatuur van vóór 1815 in principe buiten beschouwing gelaten, tenzij 
er zwaarwegende argumenten zijn om van dit uitgangspunt af te wijken. Ook 
vindt er geen extern rechtsvergelijkend onderzoek plaats: het historische onder-
zoek leverde zo veel nog niet ontsloten materiaal op, dat het onderzoek te uitge-
breid zou worden, als daarnaast ook nog rechtsvergelijking zou plaatsvinden. 
Voordat nader ingegaan wordt op de selectie van de te bespreken wetten en ju-
risprudentie, wordt in paragraaf 1.3 een aantal begrippen besproken die relevant 
zijn voor de beantwoording van de onderzoeksvraag. In paragraaf 1.4 wordt 
vervolgens de opzet van het onderzoek besproken. Hierin komt aan de orde 
welke uitgangspunten bepalend zijn geweest bij de keuze van de te onderzoeken 
wetgeving, jurisprudentie en literatuur. 
1.3  TERMEN EN BEGRIPPEN 
In dit boek staat de vraag centraal welke rechtsgronden voor nadeelcompensatie 
zijn aan te wijzen en in hoeverre die tot één rechtsgrond zijn te herleiden. Indien 
er verschillende rechtsgronden zijn aan te wijzen, moet daarnaast de vraag be-
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antwoord worden hoe deze rechtsgronden zich tot elkaar verhouden. Voordat 
hiertoe over kan worden gegaan, is het van belang een aantal begrippen uit te 
werken.  
1.3.1  Rechtmatige versus onrechtmatige daad 
Ten eerste is het van belang duidelijk te omlijnen wat er onder een rechtmatige 
overheidsdaad wordt verstaan. De term rechtmatige overheidsdaad wordt meest-
al geplaatst tegenover onrechtmatige overheidsdaad. Op het eerste gezicht lijkt 
dit een duidelijk onderscheid: rechtmatige handelingen vinden plaats overeen-
komstig het geschreven en ongeschreven recht en onrechtmatige handelingen zijn 
in strijd met het recht. De schadevergoeding bij onrechtmatige daad volgt vervol-
gens uit het beginsel dat diegene die een ander door onrechtmatig (in strijd met 
het recht) te handelen schade toebrengt, verplicht is die schade te vergoeden.61 
Een onrechtmatige overheidshandeling is daarnaast in principe verbiedbaar of 
(door een bevoegde bestuursrechter) vernietigbaar.62 De schadevergoeding bij 
rechtmatig handelen is logischerwijs niet gebaseerd op ‘schending’ van (een) 
recht(sbeginsel), maar gebaseerd op een verbintenisscheppend beginsel. Immers, 
als de vergoeding was gebaseerd op de schending van een beginsel, zou er sprake 
zijn van een onrechtmatige handeling en derhalve van schadevergoeding bij 
onrechtmatig handelen. 
Soms wordt aangenomen dat de gestelde schadeoorzaak als rechtmatig moet 
worden gekwalificeerd, maar dat het niet of althans onvoldoende compenseren 
van het daardoor veroorzaakte nadeel een schending van het égalitébeginsel, en 
daarmee een onrechtmatige daad, oplevert. Deze benadering van de problema-
tiek is mijns inziens mogelijk, maar levert een gewrongen constructie op. Bij deze 
benaderingswijze wordt, net als bij de hier gekozen benaderingswijze, een onder-
scheid gemaakt tussen de ‘gewone’ onrechtmatige daad en de onrechtmatigheid 
                                                                
61  De aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad op grond van de artikelen 6:162 jo. 6:163 
BW vereist meer dan slechts een handeling in strijd met het recht (of de maatschappe-
lijke betamelijkheid). Van deze overige vereisten wordt hier geabstraheerd. Het onder-
scheid tussen rechtmatig en onrechtmatig handelen in dit onderzoek wordt gemaakt 
op het niveau van de handeling als zodanig, los van de vraag wie vervolgens onder 
welke omstandigheden specifiek aangesproken kan worden tot het vergoeden van 
schade. Dit zijn vragen die pas aan de orde komen als duidelijk is dát er om te begin-
nen sprake is van een handeling in strijd met het recht.  
62  In artikel 6:168 BW is bepaald dat een handeling die onrechtmatig is op grond van 
zwaarwegende maatschappelijke belangen soms niet verbiedbaar is. Vanuit de hier 
gekozen benadering houdt dit in dat er kennelijk toch geen sprake is van een onrecht-
matige handeling, aangezien het te dienen belang zodanig zwaarwegend is dat de 
handeling geduld moet worden. Wellicht past het Burgerlijk Wetboek impliciet het 
onderscheid tussen absolute en relatieve onrechtmatigheid toe waarop straks nader 
wordt ingegaan. 
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die ontstaat nadat de schadeveroorzakende handeling rechtmatig blijkt te zijn, 
maar het ontbreken van de tegemoetkoming op grond van het égalitébeginsel een 
onrechtmatige daad oplevert. De vraag is waarom binnen de onrechtmatige daad 
een dergelijk onderscheid gemaakt zou moeten worden als dit onderscheid beter 
gekwalificeerd kan worden als een onderscheid tussen primair onrechtmatig 
versus rechtmatig handelen. Deze kwalificaties doen immers recht aan de beoor-
deling van de schadeoorzaak. Als eenmaal duidelijk is dat de schade is ontstaan 
door een rechtmatige dan wel onrechtmatige handeling, kan de omvang van de 
vergoeding op grond van de bijbehorende regels vastgesteld worden. Dit zal er 
bij onrechtmatig handelen over het algemeen toe leiden dat de schade volledig 
vergoed wordt, terwijl de schade door rechtmatig handelen op basis van een 
andere set regels slechts ten dele vergoed wordt. 
In de praktijk blijkt het onderscheid tussen schadevergoeding bij rechtmatige 
en onrechtmatige daad minder helder. Soms is het onderscheid complex. Dit 
hangt samen met de omstandigheid dat er bij het nemen van overheidsbeslissin-
gen vaak sprake is van rechtsvorming en niet slechts van het mechanisch toepas-
sen van rechtsregels. Bij die rechtsvorming speelt belangenafweging een belang-
rijke rol. Hoe een belangenafweging uiteindelijk uitpakt is sterk afhankelijk van 
de omstandigheden van het geval: in sommige gevallen kan een net iets andere 
afweging leiden tot een ander oordeel over de rechtmatigheid van de handeling 
zelf.  
Bij de genoemde belangenafweging moeten ook rechtsbeginselen in acht ge-
nomen worden. Een belangrijk beginsel in dit verband is het evenredigheidsbe-
ginsel dat onder andere in artikel 3:4, tweede lid Awb is gecodificeerd. Buiten het 
toepassingsbereik van de Awb speelt het als ongeschreven beginsel een rol.63 Het 
evenredigheidsbeginsel eist dat de voordelen van een beslissing opwegen tegen 
de daardoor veroorzaakte nadelen.64 De belangen die dus gediend zijn met het 
nemen van de beslissing moeten zwaarder wegen dan de belangen die hierdoor 
geschaad worden. Is dit het geval dan is het beginsel niet geschonden. Is de be-
slissing ook voor het overige rechtmatig, dan is de beslissing als geheel rechtma-
tig. Één van de nadelen van een beslissing kan zijn dat er schade door ontstaat bij 
één of meerdere burgers. In bepaalde gevallen wordt deze schade geheel of ten 
dele vergoed: er is dan sprake van schadevergoeding bij rechtmatig handelen.65 Is 
                                                                
63  Dit toepassingbereik is breder dan wordt bepaald door de schakelbepalingen 3:14 BW 
en 3:1, tweede lid Awb. 
64  Zie bijvoorbeeld ook R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, p. 412-413. 
65  De afweging tussen de voor- en nadelen van een beslissing wordt gemaakt vanuit het 
perspectief van de overheid en betreft alle aspecten van de beslissing. Bij de afweging 
of er, nadat is vastgesteld dat er sprake is van een rechtmatige handeling, desondanks 
in een vergoeding van geleden schade voorzien moet worden, speelt het perspectief 
van de getroffene een grotere rol: ondanks dat het gehele pakket aan nadelen opweegt 
tegen het pakket aan voordelen, zijn de nadelen voor een specifieke burger te groot om 
onvergoed te blijven. 
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de schade die door de beslissing is ontstaan echter zo groot dat de beslissing 
zonder vergoeding niet genomen kan worden, dan betekent dit dat de beslissing 
als zodanig niet voldoet aan het evenredigheidsbeginsel. Er is dan mijns inziens 
sprake van een onrechtmatige daad. De vergoeding waarin in een dergelijk geval 
wordt voorzien, houdt een vergoeding in van schade die is ontstaan door on-
rechtmatig handelen: de voordelen van de beslissing wegen immers niet op tegen 
de nadelen. In dit geval is een vergoeding met andere woorden niet in staat de 
onrechtmatigheid ‘af te kopen’: het kan een onrechtmatige handeling niet recht-
matig maken. Als dit wel het geval zou zijn, zou het voor de overheid mogelijk 
zijn een onrechtmatige beslissing er ‘door te drukken’ door de schending van de 
zwaarder wegende geschade belangen af te kopen.66  
In de literatuur wordt door sommige auteurs een tegengesteld standpunt 
verdedigd: een vergoeding kan er voor zorgen dat een bepaalde beslissing die 
zonder vergoeding niet genomen zou kunnen worden (meestal door strijd met 
het evenredigheidsbeginsel), wel rechtmatig kan worden genomen.67 Dit stand-
punt is (deels) terug te voeren op de manier waarop de verschillende rechters om 
gaan en om gingen met buitenwettelijke schadevergoedingsclaims bij rechtmatig 
handelen. Bij de burgerlijke rechter is het niet mogelijk een actie uit rechtmatige 
daad in te stellen door het (semi-)gesloten stelsel van verbintenissen.68 Dit heeft 
tot gevolg dat een burger die schadevergoeding ter zake van een dergelijke han-
deling wenst een vergoeding uit onrechtmatige daad moet eisen. De burgerlijke 
rechter kleedt vervolgens de toewijzing ook als zodanig in.  
De bestuursrechter hoeft zich niet te beperken tot het vergoeden van schade 
bij onrechtmatig handelen. Hij stelt zich vrijer op ten opzichte van het Burgerlijk 
Wetboek dan de burgerlijke rechter en is niet per definitie gebonden aan het (se-
mi-)gesloten stelsel van civielrechtelijke verbintenissen. Daarnaast is de vraag of 
er al dan niet sprake is van een onrechtmatige daad niet van belang voor de mo-
gelijkheid de bestuursrechter te adiëren. Desondanks was het lange tijd om pro-
cestechnische redenen niet mogelijk een beslissing inzake schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad aan te vechten. Dit hing onder meer samen met de 
bevoegdheid van de bestuursrechter. De bestuursrechter is namelijk over het 
                                                                
66  Vergelijk de ruime proportionaliteit zoals die onder andere door J.H.W. de Planque 
1989 wordt geformuleerd en toegepast als rechtsgrond voor nadeelcompensatie. Zie 
voor een tegengestelde mening vanuit het burgerlijke recht Asser/Hartkamp & Sie-
burgh (6-IV) 2011, nr. 346. 
67  Zie de auteurs vermeld in voetnoot 66. In mindere mate wordt dit standpunt ook 
gedeeld door B.J. Schueler 2002 waar hij de beperkte proportionaliteit als één van de 
rechtsgronden voor nadeelcompensatie aanneemt. Met name in paragraaf 3.2.2 komt 
de discussie in de literatuur aan de orde over de vraag wanneer er sprake is van scha-
devergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige daad. Ook in een latere periode kwam 
deze discussie terug. Zie hiervoor paragraaf 4.4. 
68  Zie bijvoorbeeld Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 345-346, Asser/Hartkamp 
& Sieburgh (6-I) 2010, nr. 11 en 48-52. 
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algemeen slechts bevoegd te oordelen over geschillen waarin een besluit in de zin 
van de Awb wordt aangevochten.69 Een oordeel van een bestuursorgaan over een 
verzoek tot nadeelcompensatie (zelfstandige schadebeslissing) hield lange tijd 
geen besluit in en kon daarom niet ter beoordeling aan de bestuursrechter wor-
den voorgelegd. De enige mogelijkheid om een oordeel van de bestuursrechter te 
verkrijgen over de rechtmatigheid van een dergelijke schadebeslissing was door 
de schadeveroorzakende beslissing zelf aan te vechten. Dit kon overigens slechts 
als de schadeoorzaak een appellabel besluit was. Bij het beroep tegen deze scha-
deveroorzakende beslissing werd dan vervolgens aangevoerd dat het niet com-
penseren van de (rechtmatig veroorzaakte) schade maakte dat de schadeveroor-
zakende beslissing onrechtmatig was. Deze constructie hield dus in dat een (in 
beginsel) rechtmatige publiekrechtelijke handeling die schade had veroorzaakt 
voor onrechtmatig werd gehouden zolang de schade niet (voldoende) was ver-
goed. Een aantal auteurs70 is van mening dat hier, en met name ook bij de verge-
lijkbare benadering van de burgerlijke rechter, sprake is van méér dan procedu-
reel gebruik van de ‘constructie’ van de onrechtmatige daad: ook materieel gaf 
deze constructie de correcte stand van zaken weer. De beslissing als geheel is 
onrechtmatig zolang er niet in een vergoeding is voorzien en als geheel wordt hij 
na vergoeding rechtmatig. Door deze benaderingswijze vervaagt echter het on-
derscheid tussen schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige daad.71 
Teunissen72 heeft getracht met behulp van de termen absolute en relatieve 
onrechtmatigheid gevallen van schadevergoeding bij rechtmatig overheidshande-
len ook in materiële zin in te passen in de constructie van de onrechtmatige 
daad.73 Zijn benadering geldt expliciet slechts voor overheidshandelingen: bij de 
‘gewone’ onrechtmatige daad komt alleen de relatieve onrechtmatigheid naar 
voren.74 Teunissen wil door het gebruik van de termen bewijzen dat er geen spra-
ke is van een ‘logische contradictie’, zoals Van den Bergh heeft betoogd of van 
                                                                
69  Voor de invoering van de Awb (1994) was de bevoegdheid van de algemene bestuurs-
rechter nog beperkter: hij kon zijn oordeel slechts uitspreken over de rechtmatigheid 
van beschikkingen (Wet Arob). Zie over de jurisprudentie van de bestuursrechters uit-
gebreid paragraaf 4.2.3. 
70  Zie onder andere Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 345-347. Anders C.N.J. 
Kortmann 2006, p. 106-109. 
71  Van Maanen spreekt in zijn VAR-preadvies over de ‘kwadratuur van de cirkel’. Zie 
G.E. van Maanen 2002, p. 27-43. 
72  Vergelijk voor dit onderscheid J.M.H.F. Teunissen 1994, p. 163-164. Vergelijk ook de 
discussie in de literatuur uit de jaren veertig en vijftig van de twintigste eeuw, zie pa-
ragraaf 3.2.2. 
73  Niet te verwarren met de termen objectieve (of soms wellicht absolute) en subjectieve 
(of soms wellicht relatieve) onrechtmatigheid die binnen het civiel recht worden ge-
bruikt bij de toepassing van artikel 6:162 en 6:163 BW. 
74  J.M.H.F. Teunissen 1994, p. 164. 
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een ‘kwadratuur van de cirkel’, zoals Van Maanen heeft gesteld, in de manier 
waarop de Hoge Raad het nadeelcompensatievraagstuk benadert.75  
Bij de vraag of een overheidshandeling absoluut onrechtmatig is, wordt vol-
gens Teunissen gekeken of een beslissing overeenkomstig het geschreven en 
ongeschreven recht is genomen, met andere woorden, of de handeling overeen-
komstig het objectieve recht is vastgesteld.76 De bepalende maatstaf voor een 
oordeel over de relatieve onrechtmatigheid is of ‘de belangen van een bijzonder 
persoon erdoor gekrenkt worden’.77 Volgens Teunissen is absolute onrechtmatig-
heid mogelijk zonder relatieve en vice versa. De rechtsgrond voor de vergoeding 
bij relatief onrechtmatige daad ligt in strijd met de norm van de ‘evenredige ver-
deling van de openbare lasten’.78 Een andere norm dus dan die als rechtsgrond 
voor schadevergoeding bij onrechtmatige daad tussen private rechtssubjecten 
wordt aangenomen (het schuldbeginsel en het risicobeginsel).  
Uit het voorgaande blijkt dat het onderscheid tussen schadevergoeding bij 
absolute en relatieve onrechtmatige overheidshandelingen, zoals dat door Teu-
nissen wordt gemaakt, overeenkomt met het onderscheid tussen schadevergoe-
ding bij onrechtmatig en rechtmatig overheidshandelen, zoals dat in dit boek is 
gemaakt. Hoewel de door Teunissen gebruikte terminologie wellicht beter aan-
sluit bij de terminologie van de burgerlijke rechter, worden de termen relatieve 
en absolute onrechtmatigheid hier niet gebruikt. Het belangrijkste argument, 
zoals eerder is betoogd, is dat de frase schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen meer recht doet aan de feitelijke situatie dan de frase schadever-
goeding bij relatieve onrechtmatige daad. De schade die in deze situaties vergoed 
wordt, wordt immers door een handeling veroorzaakt die overeenkomstig het 
recht is genomen. Een ander argument is dat de term relatieve onrechtmatigheid 
binnen het civiel recht soms als synoniem voor subjectieve onrechtmatigheid 
wordt gebruikt. Een handeling (of nalaten) is subjectief onrechtmatig als deze niet 
alleen in strijd is met het objectieve recht (en daarmee objectief of absoluut on-
rechtmatig), maar daarnaast jegens een specifiek rechtssubject onrechtmatig is. 
Binnen deze definitie van relatieve onrechtmatigheid wordt handelen in strijd 
met het recht dus voorondersteld. Dit is binnen de definitie van Teunissen niet 
                                                                
75  Vergelijk G. van den Bergh 1957, p. 1-34 en G.E. van Maanen 2002, p. 27-43. Teunissen 
verwijst specifiek naar de arresten HR 26 januari 1990, AB 1990, 251 m.nt. FHvdB; NJ 
1990, 794 m.nt. CJHB (Staat/Bekkers), HR 23 november 1990, AB 1991, 242; NJ 1991, 92; 
AA 1991, p. 328-334 m.nt. Th.G. Drupsteen (Joemman/Staat) en HR 18 januari 1991, AB 
1991, 241 m.nt. FHvdB; NJ 1992, 638 m.nt. CJHB; RegelMaat 1991, p. 105-112 m.nt. R.M. 
van Male; AA 1991, p. 656-661 m.nt. P.J.J. van Buuren; AB Klassiek 2009, 18 m.nt. P.J.J. 
van Buuren (Leffers/Staat) en de arresten uit de jaren veertig en vijftig van de twintig-
ste eeuw. 
76  Dit vormt voor de aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad op grond van het Burger-
lijk Wetboek slechts de eerste stap in de beoordeling. 
77  J.M.H.F. Teunissen 1994, p. 163. 
78  J.M.H.F. Teunissen 1994, p. 164. 
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het geval. Het gebruik van de term relatieve onrechtmatigheid roept hierdoor 
naar mijn mening eerder extra verwarring op dan dat het verhelderend werkt. 
Een ander gevolg van de genoemde procestechnische problemen bij de ver-
schillende rechters is dat de classificatie die een rechter geeft aan een bepaalde 
vergoeding (schadevergoeding bij rechtmatige ofwel onrechtmatige daad) niet 
leidend kan zijn bij de selectie van uitspraken die in dit boek behandeld worden. 
Immers, in bepaalde gevallen zal een rechter spreken van schadevergoeding bij 
onrechtmatige daad, terwijl er op basis van het eerder genoemde criterium (een 
beslissing conform het geschreven en ongeschreven recht, is een rechtmatige 
beslissing) sprake is van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.79 
Zoals gezegd is het genoemde criterium leidend bij de selectie. Inmiddels is het 
overigens ook mogelijk om onder voorwaarden bij de bestuursrechter een bui-
tenwettelijke beslissing inzake schadevergoeding bij rechtmatige daad aan te 
vechten. Bij de burgerlijke rechter is het (nog) niet mogelijk ter verkrijging van 
nadeelcompensatie een vordering uit rechtmatige daad in te stellen. Hier vormt 
de rechtsingang nog steeds de onrechtmatige daad. Hoe de jurisprudentie van de 
verschillende rechters zich op dit terrein heeft ontwikkeld, blijft op dit moment 
buiten beschouwing. Hierop zal in de hoofdstukken 3 en 4 nader ingegaan wor-
den.80 
De bovenstaande uiteenzetting over rechtmatig en onrechtmatig handelen is 
primair gericht op uitvoerende bestuurshandelingen, zoals (de meeste) besluiten 
in de zin van de Awb. Als bij het nemen van deze besluiten een belangenafwe-
ging is vereist, is het daarbij over het algemeen duidelijk welke belangen meege-
wogen moeten worden en aan welke belangen in principe het meeste gewicht 
toegekend moet worden.81 De belangenafweging vindt op een relatief82 individu-
eel niveau plaats, waardoor het mogelijk is in concreto aan te geven wie voorde-
len en wie nadelen van een beslissing ondervindt. Dit ligt anders bij wetgeving 
(in materiële zin). In een dergelijk geval is het vaak niet mogelijk vast te stellen 
                                                                
79  Bij de toepassing van het vertrouwensbeginsel is het onderscheid tussen rechtmatige 
en onrechtmatige beslissingen soms ook moeilijk te maken. Echter, net als bij de toe-
passing van het evenredigheidsbeginsel geldt in dit boek het uitgangspunt dat als het 
vertrouwensbeginsel zich er niet tegen verzet dat een bepaalde overheidshandeling 
wordt verricht, dit inhoudt dat er sprake is van een rechtmatige beslissing. In het geval 
degene wiens vertrouwen is geschaad vervolgens een vergoeding ontvangt, is er spra-
ke van een vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. De vraag die vervolgens rijst 
is op welke grond deze vergoeding is gebaseerd. Deze laatste vraag houdt de vraag 
naar de rechtsgrond voor de vergoeding in. 
80  De ontwikkelingen binnen de jurisprudentie van de burgerlijke rechter en de bestuurs-
rechter komen nader aan de orde in de paragrafen 3.2.2, 3.2.4 en 4.2.  
81  Hierbij wordt geabstraheerd van het feit dat in bepaalde gevallen de toepassing van 
het specialiteitsbeginsel de keuze kan bemoeilijken voor de belangen die wel of niet 
meegewogen mogen worden. 
82  Relatief ten opzichte van de belangenafweging bij de vaststelling van wetgeving. 
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welke specifieke burgers schade zullen ondervinden van een regeling: dit is 
hooguit in algemene lijnen aan te geven. Desondanks vindt ook op dat niveau 
een afweging van belangen plaats. Ook bij deze afweging wordt (door de wetge-
ver) bepaald of de belangen vóór de vaststelling van een regeling zwaarder we-
gen dan de belangen tegen de vaststelling. Als de voordelen opwegen tegen de 
nadelen is er sprake van een rechtmatige regeling. Indien blijkt dat bepaalde 
burgers of groepen burgers schade (zouden kunnen) ondervinden van de rege-
ling, kan de wetgever er voor kiezen een schadevergoedingsregeling in de betref-
fende wet op te nemen. In dat geval is er sprake van een regeling die voorziet in 
schadevergoeding bij rechtmatig handelen. Net als bij uitvoerende bestuurshan-
delingen is het vervolgens mogelijk te onderzoeken op welk verbintenisschep-
pend beginsel deze schadevergoedingsregeling is gebaseerd.83  
1.3.2  Overheidshandelen 
Voor de bespreking van het leerstuk van schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad moet duidelijk zijn wat onder overheidshandelen wordt verstaan.84 
Overheidshandelen kan namelijk volgens de algemeen heersende opvatting be-
staan uit publiekrechtelijke rechtshandelingen, privaatrechtelijke rechtshandelin-
gen en feitelijke handelingen. Bij elk van deze drie typen handelingen is het mo-
gelijk dat ze overeenkomstig het geschreven en ongeschreven recht worden ver-
richt, maar desondanks schade berokkenen. Nadeelcompensatie komt over het 
algemeen echter slechts voor bij handelingen van publiekrechtelijke aard. Dit 
kunnen zowel rechtshandelingen zijn als feitelijke handelingen waaraan eventu-
eel een publiekrechtelijke rechtshandeling ten grondslag ligt. In uitzonderlijke 
gevallen kan in nadeelcompensatie worden voorzien bij schade als gevolg van 
privaatrechtelijk handelen van de overheid.85 Dat er bij dit laatste type handelin-
gen amper in nadeelcompensatie wordt voorzien, komt doordat de toepassing 
van het burgerlijk recht in die gevallen meestal al voldoende soelaas biedt als 
door dit handelen schade bij de betrokken burger ontstaat. Schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen ziet daardoor met name op overheidshandelen in 
de vorm van een publiekrechtelijk rechtshandeling, maar schade ten gevolge van 
overheidshandelingen die bestaan uit een privaatrechtelijke rechtshandeling of 
een feitelijke handeling wordt niet uitgesloten.  
                                                                
83  Zie in verband met het onderscheid tussen de belangenafweging op wetgevingsniveau 
en bestuursniveau bijvoorbeeld R.J.N. Schlössels 1998b, p. 101-111 en W.S.R. Stoter 
2000, p. 329-333. 
84  Ten overvloede: bij schade als gevolg van rechtmatig of onrechtmatig nalaten van de 
overheid is geen sprake van schade door rechtmatig overheidshandelen. Zie hierover 
ook paragraaf 1.3.7. 
85  Vergelijk de uitspraak van het Hof Arnhem 31 augustus 1999, JB 1999, 254 m.nt. RJNS 
(Olde Damink). 
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1.3.3  De term rechtsgrond 
Algemeen wordt aangenomen dat schade veroorzaakt door toerekenbaar on-
rechtmatig handelen (in beginsel) vergoed moet worden. Dit recht op vergoeding 
volgt primair uit artikel 6:162 BW. In het eerste lid van dit artikel staat immers 
dat diegene ‘die jegens een ander een onrechtmatige daad pleegt, welke hem kan 
worden toegerekend, (…) verplicht [is] de schade die de ander dientengevolge 
lijdt, te vergoeden’.86 Deze bepaling vormt de wettelijke grondslag87 voor schade-
vergoeding bij onrechtmatige daad. Een vergelijkbare algemene wettelijke grond-
slag voor schadevergoeding bij rechtmatig (overheids)handelen bestaat niet. Wel 
zijn er in het huidige geschreven recht verschillende bepalingen aan te wijzen op 
basis waarvan de overheid in een specifiek geval verplicht is tot het vergoeden 
van schade die is ontstaan door rechtmatig overheidshandelen. Deze wettelijke 
bepalingen vormen de (wettelijke) grondslag voor nadeelcompensatie in die 
specifieke gevallen. De gecodificeerde wettelijke grondslag voert bij zowel de bepa-
ling inzake onrechtmatige daad als bij de bepalingen inzake rechtmatige daad 
terug op afwegingen die zijn gemaakt gedurende het wetgevingsproces. Bij dit 
wetgevingsproces kunnen verschillende soorten factoren een rol spelen bij de 
vraag of en in welke gevallen schade vergoed moet worden: factoren van juridi-
sche aard en factoren van niet-juridische aard. De factoren die uiteindelijk bepa-
lend blijken te zijn, vormen de gronden voor een specifieke bepaling.88  
De gronden voor een specifieke vergoeding kunnen, zoals gezegd, van zowel 
juridische als niet-juridische aard zijn. Gronden zijn van juridische aard als zij 
terugvoeren op, en hun basis vinden in, het recht. Dit recht bestaat niet alleen uit 
het gecodificeerde, positieve recht, maar ook uit het ongeschreven recht en voert 
terug op het algemeen rechtsbewustzijn.89 Deze gronden maken dat in een recht 
                                                                
86  Als een onrechtmatige daad wordt aangemerkt ‘een inbreuk op een recht en een doen 
of nalaten in strijd met een wettelijke plicht of met hetgeen volgens ongeschreven recht 
in het maatschappelijk verkeer betaamt, een en ander behoudens de aanwezigheid van 
een rechtvaardigingsgrond’, zie artikel 6:162, tweede lid BW. 
87  In de literatuur wordt soms een onderscheid gemaakt tussen enerzijds een (wettelijke) 
grondslag en anderzijds een grond. Met de term grondslag wordt in dergelijke geval-
len verwezen naar een grond in het geschreven recht, een wettelijke grondslag dus. De 
term grond verwijst naar een algemener begrip dat niet slechts een wettelijke grond-
slag, maar ook een ongeschreven grond kan omvatten. In dit boek wordt primair de 
term juridische grond gebruikt als wordt verwezen naar gronden in het recht (alge-
meen), omdat deze beter aansluit bij het onderwerp van onderzoek. Echter, om herha-
ling van termen tegen te gaan is het mogelijk dat de term grondslag wordt gebruikt als 
synoniem van de term grond. Het gebruik van de verschillende termen duidt niet op 
een inhoudelijk verschil. Wordt specifiek gedoeld op een grondslag in de wet, dan 
wordt de term wettelijke grondslag gebruikt.  
88  Vergelijk ook G.J. de Groot 1982, p. 8-9. 
89  Uit deze visie op de rechtsgronden voor vergoeding blijkt reeds dat in dit boek aange-
nomen wordt dat recht niet slechts datgene is dat is gepositiveerd. Naast dit gepositi-
→ 
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op vergoeding moet worden voorzien, andere gronden maken dat in een recht op 
vergoeding kan worden voorzien. De gronden die van juridische aard zijn, wor-
den hier met de term juridische gronden aangeduid. Van deze juridische gronden 
moeten de rechtsgronden onderscheiden worden. Bepaalde juridische gronden 
zullen tevens een rechtsgrond vormen, andere niet. Rechtsgronden vormen in die 
zin een subcategorie binnen de ruimere categorie juridische gronden. De rechts-
grond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen wordt in dit 
boek gedefinieerd als de rechtvaardiging in het recht voor de vergoeding. Deze 
rechtvaardiging is meestal herleidbaar tot een (voor-positief) algemeen aanvaard 
rechtsbeginsel. Juridische gronden kunnen in de definitie die in dit boek gebruikt 
wordt zowel een rechtsbeginsel als bijvoorbeeld een rechtsfeit inhouden. Een 
rechtsfeit is een juridische relevant feit. Dit feit is juridisch relevant, omdat een 
rechtsnorm (bijvoorbeeld een rechtsbeginsel of een rechtsregel) een rechtsgevolg 
verbindt aan het intreden van dit juridisch relevante feit. De juridische gronden 
die in dit boek onderscheiden worden, kunnen als gevolg van de gekozen bena-
dering zowel een rechtsfeit als een rechtsbeginsel inhouden. In hoofdstuk 5 zal 
nader ingegaan worden op de vraag hoe de verschillende onderscheiden juridi-
sche gronden en daarmee relevante juridische factoren voor schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen zich tot elkaar verhouden en in hoeverre zij een 
rechtsgrond (kunnen) vormen. Op dit punt wordt in de hoofdstukken 2, 3 en 4 in 
principe niet ingegaan, omdat de wetgever er soms mee heeft volstaan te verwij-
zen naar een juridische grond zonder deze (duidelijk) te herleiden tot een rechts-
grond. Ditzelfde kan zich voordoen in de jurisprudentie. Mijns inziens is het in 
een dergelijk geval voor het onderzoek naar de potentiële rechtsgronden voor 
nadeelcompensatie juister om slechts aan te geven welke juridische grond of 
gronden voor vergoeding worden aangenomen en deze niet direct te herleiden 
tot een rechtsgrond. Door de gevallen waarbij bijvoorbeeld een specifieke juridi-
sche grond die niet tevens als rechtsgrond kan fungeren in hoofdstuk 5 tezamen 
te onderzoeken, kan sterker beargumenteerd aangegeven worden welke rechts-
grond achter deze juridische grond schuilgaat. In de literatuur wordt vooral de 
term ‘rechtsgrond’ en niet de term ‘juridische grond’. Aangezien juridische gron-
den ook rechtsgronden kunnen omvatten, wordt bij de behandeling van de litera-
tuur over het algemeen gesproken over de juridische grond die een auteur aan-
wijst voor een bepaalde vergoeding.  
Is een (wettelijke) schadevergoedingsbepaling gebaseerd op een rechtsgrond 
dan erkent de wetgever met de codificatie van die bepaling het bestaan van een 
dergelijke rechtsgrond voor de vergoeding. De wetgever creëert de rechtsgrond 
                                                                
veerde recht kunnen ook andere rechtsregels en/of –beginselen tot het recht behoren. 
Het betreft in dit geval met name rechtsbeginselen of andere noties die in het algemeen 
rechtsbewustzijn leven. Zie over de verschillende visies op wat ‘recht’ is onder andere 
H. Kelsen 1992 (oorspronkelijk 1934) en H. Kelsen 1979, R. Dworkin 1977 en H.L.A. 
Hart 1997. Over de ontwikkelingen op dit terrein zie bijvoorbeeld H.J. van Eikema 
Hommes 1981 en D.H.M. Meuwissen 1982. 
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naar mijn mening niet; hij creëert slechts de wettelijke grondslag voor een recht 
op vergoeding. Ook op basis van andere gronden dan rechtsgronden kan de wet-
gever, zoals gezegd, een wettelijke grondslag voor vergoeding baseren. Andere 
gronden kunnen bijvoorbeeld gevonden worden in utiliteitsargumenten of argu-
menten van politieke aard. De grens tussen rechtsgronden enerzijds en met name 
politieke gronden anderzijds is overigens niet altijd even makkelijk te trekken. 
Over de rechtsgronden voor schadevergoeding bij onrechtmatige daad be-
staat een redelijke communis opinio. Deze zijn te vinden in twee verschillende 
beginselen: het schuldbeginsel en het risicobeginsel. In paragraaf 1.1 is hier kort 
op ingegaan. Voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen bestaat 
geen eenduidige rechtsgrond. De reden hiervoor is dat het vraagstuk van de 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad zich langs verschillende lijnen 
heeft ontwikkeld. Ook bestaat er (nog) geen bepaling waar in algemene termen 
het recht op schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad is neergelegd en 
uitgewerkt.  
Niet alleen bij het wetgevingsproces, maar ook bij het rechterlijke afweging-
proces kunnen rechtsgronden, en in meer algemene zin juridische gronden, een 
rol spelen. Deze juridische gronden kunnen afhankelijk van hun oorsprong inge-
deeld worden in formele of materiële juridische gronden. Met de term formele 
juridische grond wordt verwezen naar de grond zoals deze door de wetgever is 
aangewezen. Over het algemeen zal de rechter de wetgever hierin volgen. Met de 
term materiële juridische grond wordt verwezen naar de materiële juridische 
argumenten van de rechter en daarmee de juridische factoren die een rol hebben 
gespeeld bij de vraag of er in een specifiek geval een recht op vergoeding bestaat. 
Meestal zullen deze, zoals gezegd, overeenkomen met de formele juridische 
gronden. Uit de jurisprudentie inzake de toepassing van artikel 49 Wet op de 
Ruimtelijke Ordening blijkt echter dat dit niet altijd het geval is.90 In een dergelijk 
geval kan er een onderscheid worden gemaakt tussen de materiële en de formele 
juridische grond die voor vergoeding is aangenomen.91 
Naast jurisprudentie over wettelijk geregelde vormen van schadevergoeding 
bij rechtmatig overheidshandelen is er in Nederland jurisprudentie waarin in een 
buitenwettelijke vergoeding wordt voorzien. Ondanks het ontbreken van een 
wettelijke grondslag voor de vergoeding, is de rechter soms van mening dat er 
toch in een recht op nadeelcompensatie moet worden voorzien. De overwegingen 
die hem tot deze conclusie brengen, voeren terug op het ongeschreven recht en 
vormen daarmee de materiële juridische grond voor de vergoeding. Reden om 
aan te nemen dat deze overwegingen terugvoeren op het ongeschreven recht (en 
                                                                
90  Op deze problematiek wordt inhoudelijk pas in hoofdstuk 3 en 4 ingegaan. 
91  Jurisprudentie die betrekking heeft op wettelijk vastgelegde nadeelcompensatiebepa-
lingen zal in dit boek slechts expliciet behandeld worden als er sprake is van een ver-
schil tussen de materiële en de formele juridische grond voor de vergoeding. In overi-
ge gevallen komt deze jurisprudentie hooguit zijdelings aan bod. 
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bijvoorbeeld niet op utiliteitsargumenten) is dat de rechter gezien zijn positie92 
niet op andere dan juridische gronden een buitenwettelijk recht op vergoeding 
toe zal kennen. Dit ondanks dat de rechter functioneert binnen een maatschappe-
lijke context waardoor rechtspolitieke argumenten ook een rol zullen spelen. Een 
buitenwettelijk recht op vergoeding zal echter op meer dan alleen rechtspolitieke 
gronden worden gebaseerd.  
Een juridische grond of rechtsgrond voor nadeelcompensatie zorgt er blij-
kens het voorgaande voor dat de wetgever of de rechter van mening is dat hij 
gehouden is in een bepaalde vergoeding te voorzien.93 De wetgever en de rechter 
zijn met andere woorden van oordeel dat er een rechtsplicht op hen rust om een 
specifiek recht op nadeelcompensatie te erkennen. Deze rechtsplicht kan slechts 
aanwezig zijn als aangenomen wordt dat er in het ongeschreven recht reeds een 
bron voor een (natuurlijke) verbintenis strekkende tot nadeelcompensatie aanwe-
zig is. Immers, slechts als een wetgever of rechter van mening is dat de burger 
een recht op schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen heeft, zal deze 
van oordeel zijn dat er een rechtsplicht op hem rust in de vergoeding te voorzien, 
het recht te codificeren (en hierdoor te reguleren) of te erkennen. Deze codificatie 
komt de rechtszekerheid ten goede.  
Het is uiteraard mogelijk dat de wetgever op andere gronden een recht op 
nadeelcompensatie vastlegt, bijvoorbeeld op utiliteitsgronden. Een (niet-
afdwingbaar) recht op vergoeding gaat in deze gevallen niet aan de wet vooraf. 
Voor alle gevallen geldt dat zodra de wetgever het recht op nadeelcompensatie 
heeft geregeld er een afdwingbaar recht op vergoeding bestaat. De burger kan nu 
op basis van de wettelijke grondslag, het gecodificeerde pre-existente recht te 
gelde maken. Pas na codificatie94 ontstaat er een (specifieke) afdwingbare verbin-
tenis strekkende tot schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. Een 
subjectief recht op nadeelcompensatie kan de burger op deze manier dus indirect 
aan de rechtsgrond voor deze vergoeding ontlenen.  
Bij de erkenning van een recht op nadeelcompensatie door de rechter ligt dit 
enigszins anders. Reeds door de erkenning van een recht op nadeelcompensatie 
door een rechter, kan een burger een recht op vergoeding ontlenen aan de rechts-
grond voor vergoeding. De manier waarop de burger dit recht te gelde moet 
maken, bijvoorbeeld via een specifieke daarvoor in het leven geroepen procedure 
of als onderdeel binnen een andere procedure (zoals bij het onzuiver schadebe-
sluit), is hiervoor niet van belang. In beide gevallen wordt het buitenwettelijke 
recht op nadeelcompensatie gebaseerd op de rechtsgrond voor deze vergoeding. 
                                                                
92  In verband met de trias politica. 
93  Soms is hierbij ook direct duidelijk welke rechtsgrond bepalend is, soms is dit minder 
duidelijk uitgekristalliseerd. Zoals gezegd zal dan in de hoofdstukken 2, 3 en 4 naar de 
juridische grond verwezen worden en zal deze grond in hoofdstuk 5, mits hij niet te-
vens een rechtsnorm inhoudt, ‘vertaald’ worden naar een rechtsgrond. 
94  In zekere zin ook na erkenning door de rechter van een buitenwettelijk recht op ver-
goeding. Hierover handelt de volgende alinea. 
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Door een claim toe te wijzen erkent de rechter deze rechtsgrond. Met de term 
zelfstandige rechtsgrond wordt (indien het onderscheid noodzakelijk is) verwe-
zen naar een rechtsgrond voor vergoeding waarop een burger direct een recht op 
vergoeding kan baseren middels een claim bij een rechter. Dit ter onderscheiding 
van de rechtsgronden waar indirect, slechts door tussenkomst van de wetgever, 
een recht op vergoeding op kan worden gebaseerd.  
In deze uiteenzetting is een aantal termen gebruikt die nadere toelichting be-
hoeven. Hierop zal hierna ingegaan worden. 
De verbintenis 
In het voorgaande is de term verbintenis gebruikt.95 Volgens Asser/Hartkamp & 
Sieburgh 6-I (2010)96 wordt een verbintenis naar zijn civielrechtelijke betekenis in 
de eerste plaats hierdoor gekenmerkt, ‘dat zij een betrekking tussen personen is, 
krachtens welke de een gerechtigd is tot een prestatie, waartoe de ander jegens 
gene verplicht is.’ Daarnaast moet het gaan om een rechtsbetrekking: een door het 
recht erkende en geregelde verhouding. Deze rechtsbetrekking dient tot slot 
zuiver vermogensrechtelijk (in de zin van vermogensrecht als bedoeld in boek 3 
BW) van aard te zijn. Slechts de verbintenissen zoals deze zijn geregeld in Boek 6 
van het Burgerlijk Wetboek voldoen aan deze definitie. Een verbintenis tot na-
deelcompensatie voldoet niet aan deze civielrechtelijke definitie van de term ver-
bintenis. Een verbintenis tot nadeelcompensatie is immers niet één van de in boek 
6 BW geregelde verbintenissen.97  
Het eerste element van de civielrechtelijke definitie van de term verbintenis 
duidt op een vermogensrechtelijke verhouding tussen twee rechtssubjecten 
waarbij de ene tot een prestatie is gerechtigd en de ander daartoe verplicht is. Dit 
element van de definitie wordt hier overgenomen. Aangenomen wordt dat er bij 
een verbintenis tot nadeelcompensatie een recht op vergoeding bestaat bij de 
burger98 en dat op de overheid een plicht tot vergoeding rust. Deze verhouding 
                                                                
95  Zie voor de argumentatie ten aanzien van de keus voor de term ‘verbintenis’ in alge-
mene zin boven de term ‘rechtsplicht’ paragraaf 1.2.  
96  Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-I) 2010, nr. 6-7. 
97  Overigens wordt aangenomen dat een verbintenis ter zake van rechtmatige daad wel 
tot de mogelijkheden behoort, omdat een dergelijke verbintenis aansluit bij het systeem 
van de wet (vergelijk Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-I) 2010, nr. 52 en zie het arrest HR 
30 januari 1959, NJ 1959, 548 (Quint/Te Poel)). 
98  De term burger wordt hier gebruikt, omdat het recht op nadeelcompensatie (praktisch) 
altijd speelt binnen de verhouding overheid-burger. Sporadisch is in de parlementaire 
geschiedenis van de in dit boek behandelde wetten de situatie aan de orde gekomen 
waarbij een (decentrale) overheid schade leed door een voorgestelde centrale regeling. 
Ik ben van mening dat elk overheidsverband of -orgaan in het algemeen belang han-
delt en ook het algemeen belang vertegenwoordigt. De schade die geleden wordt, 
wordt hierdoor niet door een enkeling maar ook door een onderdeel van het algemeen 
gedragen. De vraag hoe de kosten van de uitvoering van allerlei regelingen over de 
verschillende overheidsorganen verdeeld moeten worden, lijkt mij hierdoor geen 
→ 
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wordt als vermogensrechtelijk aangemerkt. Hiermee wordt niet aangehaakt bij de 
term vermogensrecht die strikt genomen verwijst naar het vermogensrecht zoals 
dat is geregeld in Boek 3 van het BW. De term vermogensrecht verwijst in dit 
boek naar iedere op geld waardeerbare aanspraak. De andere twee onderdelen 
van de civielrechtelijke definitie worden niet overgenomen: het hoeft niet om één 
van de vermogensrechtelijke verhoudingen te gaan zoals deze zijn geregeld in 
Boek 6 BW. Daarnaast hoeft de rechtsbetrekking die tussen de twee partijen be-
staat niet in Boek 6 BW geregeld te zijn. In het geval de term verbintenis in dit 
boek gebruikt wordt in de strikte betekenis die het Burgerlijk Wetboek daar aan 
geeft, zal gesproken worden over een ‘civielrechtelijk erkende verbintenis’ of een 
‘verbintenis in civielrechtelijke zin’.  
Eerder is gesproken over het bestaan van een zelfstandige rechtsgrond voor 
nadeelcompensatie. Met deze term wordt verwezen naar een ongeschreven 
rechtsgrond waarop een burger direct zijn nadeelcompensatieclaim kan baseren.99 
Ook in dit geval is er geen sprake van een ‘civielrechtelijk erkende verbintenis’. 
Het betreft namelijk geen door Boek 6 BW erkende en geregelde rechtsbetrekking 
(één van de eerder aangestipte vereisten voor een verbintenis in civielrechtelijke 
zin). Er bestaat echter wel een relevant verschil tussen deze verbintenis en de 
eerder genoemde verbintenis waarop de wetgever een rechtsplicht tot codificatie 
van een recht op nadeelcompensatie baseert. In dit laatste geval handelt het om 
een natuurlijke verbintenis. De verbintenis is hierdoor pas in rechte afdwingbaar 
als de wetgever het recht op vergoeding heeft gecodificeerd. Bij de verbintenis op 
basis van de zelfstandige rechtsgrond voor nadeelcompensatie, is de verbintenis 
direct afdwingbaar door een nadeelcompensatieclaim op de zelfstandige rechts-
grond te baseren.100 
Tot slot een opmerking over de idee dat er binnen het civiele recht sprake is 
van een (semi-)gesloten stelsel van verbintenissen. Aangezien de term verbintenis 
in dit boek in ruime zin wordt gebruikt, houdt deze leer geen beperking in voor 
de rechtsgrond die aangenomen wordt voor de verbintenis strekkende tot scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.101 In hoofdstuk 5, waarin de con-
                                                                
vraagstuk dat wordt beheerst door het leerstuk van de aansprakelijkheid voor recht-
matig overheidshandelen, maar door leerstukken van staatkundige of staatrechtelijke 
aard die zien op de financiële verhoudingen tussen de verschillende overheidsverban-
den en overheidsorganen.  
99  Momenteel wordt in de bestuursrechtelijke jurisprudentie het égalitébeginsel als zelf-
standige rechtsgrond voor nadeelcompensatie aangewezen: een recht op nadeelcom-
pensatie kan immers te gelde gemaakt worden, zonder dat hiervoor een wettelijke 
grondslag is aan te wijzen. Vergelijk wat hierover eerder in deze paragraaf is gesteld.  
100  Hierbij is het overigens niet van belang op welke wijze deze claim ingediend moet 
worden: de afdwingbare verbintenis wordt in alle gevallen gebaseerd op de rechts-
grond voor nadeelcompensatie.  
101  Overigens kan worden opgemerkt dat ook de Awb-wetgever van mening is dat bepa-
lingen uit boek 6 van het Burgerlijk Wetboek niet ‘in algemene zin geschikt zijn om van 
overeenkomstige toepassing te worden verklaard op de regeling van nadeelcompensa-
→ 
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clusies van het onderzoek aan de orde komen, zal nog op dit punt worden inge-
gaan. Daar zal ook worden gekeken in hoeverre de rechtsgrond(en) die uit het 
rechtshistorisch onderzoek naar voren komt (komen) binnen dit (semi-)gesloten 
stelsel past (passen).  
1.3.4  Het eigendomsrecht 
In hypothese 3 wordt onder meer gesteld dat de inbreuk op of ontneming van 
een subjectief recht van belang is voor de vraag of in een specifiek geval in een 
vergoeding van de schade moet worden voorzien. Zeker in de negentiende eeuw 
was de vraag of deze inbreuk of ontneming het eigendomsrecht betrof van groot 
belang. Het ligt daarom in de rede op deze plaats kort in te gaan op de vraag wat 
met de term ‘eigendomsrecht’ wordt en werd aangeduid. Aangezien de vraag 
naar schadevergoeding altijd speelt bij inbreuken op of ontneming van (onder ande-
re) het eigendomsrecht is het daarnaast relevant in te gaan op de vraag welke 
beperkingen vanuit het civiel recht en het publiek recht mogelijk zijn op het ei-
gendomsrecht. Een laatste relevant punt dat verband houdt met de afbakening 
van het begrip eigendom is de afbakening van het begrip onteigening ten opzich-
te van de beperkingen van het eigendomsrecht door wat eind negentiende eeuw, 
begin twintigste eeuw ‘politiemaatregelen’ werden genoemd.102 Het gaat om 
inperkingen op basis van bestuursrechtelijke regels van de vrijheid van de eige-
naar om zijn zaak naar eigen goeddunken te gebruiken en/of er vrucht van te 
trekken. Voordat hier dieper op ingegaan wordt, worden de eerdergenoemde 
twee vragen behandeld. 
Volgens Asser/Mijnssen, Van Velten & Bartels (5)103 geeft het Burgerlijk Wet-
boek geen definitie van de term ‘eigendom’. Uit lezing van de artikel 5:1 BW 
kunnen slechts twee kenmerken van de eigendom afgeleid worden. Ten eerste 
dat alleen een zaak voorwerp van eigendom kan zijn en ten tweede dat het ei-
gendomsrecht het meest omvattende zakelijke recht is. Het eigendomsrecht 
wordt in dit artikel immers omschreven als het ‘meest omvattende recht dat een 
persoon op een zaak kan hebben’. In artikel 3:2 BW wordt de term ‘zaak’ gedefi-
nieerd. Zaken zijn volgens deze definitie ‘de voor menselijke beheersing vatbare 
stoffelijke objecten.’ Het eigendomsrecht is daarmee dus het meest omvattende 
recht op voor menselijke beheersing vatbare stoffelijke objecten.  
Voor de invoering van het nieuwe Burgerlijk Wetboek in 1992 was het eigen-
domsbegrip ruimer. Artikel 555 BW (oud) stelde dat zaken ‘alle goederen en 
                                                                
tie’ (zie Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 19-20). Daar zijn de regelingen namelijk 
niet voor geschreven. In dit verband hoeft het dan ook niet te verbazen dat bij nadeel-
compensatie termen anders worden ingevuld dan volgens de strikte civielrechtelijke 
invulling. 
102  Maatregelen van politierecht zijn bestuursrechtelijke maatregelen. 
103  Asser/Mijnssen, Van Velten & Bartels (5) 2008, nr. 17. 
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rechten welke het voorwerp van eigendom kunnen zijn’ waren. Dit is relevant 
aangezien een gedeelte van dit boek betrekking heeft op de periode vóór de in-
voering van het nieuwe BW.  
In Van der Pot/Elzinga & De Lange104 wordt gesteld dat de term eigendom in 
relatie tot de onteigeningsartikelen die in de verschillende Grondwetten hebben 
gestaan ook een ontwikkeling heeft doorgemaakt. Tot grofweg 1848 werd eigen-
dom in ruime zin geïnterpreteerd: niet alleen het meest omvattende recht op een 
zaak, maar ook andere vermogensrechten konden object van het eigendomsrecht 
zijn. De term ‘eigendom’ werd hiermee overeenkomstig de definitie van art. 555 
BW (oud) ingevuld. In 1848 kwam hier door de grondwetsherziening verande-
ring in: de term eigendom zag in de formulering ‘ontzetting van eigendom’ 
slechts op eigendom in de zin van het meest omvattende recht op een zaak. Als 
gevolg hiervan viel de ontneming van andere rechten niet meer onder de term 
onteigening in grondwettelijke zin. Dit wijzigde pas door de grondwetsherzie-
ning van 1922. Bij deze wijziging ging de grondwetgever spreken van ‘onteige-
ning’ in plaats van over ‘ontzetting uit de eigendom’. De term eigendom (in 
grondwettelijke zin) zal met deze grondwetsherziening echter dezelfde betekenis 
hebben behouden als die hij al had, namelijk slechts het meest omvattende recht 
op een zaak. Ook nu is dit, zoals uit het voorgaande is gebleken, nog de gangbare 
definitie. In de periode tussen 1922 en de invoering van het nieuwe Burgerlijk 
Wetboek heeft echter vanuit civielrechtelijk perspectief een andere definitie ge-
golden dan vanuit grondwettelijk perspectief. 
Gesteld is dat eigendomsrecht in zijn huidige vorm het meest omvattende 
zakelijk recht is. Hoewel dit uitgangspunt geen definitie is van de term ‘eigen-
dom’ geeft het wel aan welke rechten het eigendomsrecht in ieder geval omvat. 
Ten eerste omvat het alle mogelijke beperkte rechten waarmee het eigendoms-
recht bezwaard kan worden (3:8 BW), zoals het vruchtgebruik. Ten tweede stelt 
artikel 5:1 BW dat de eigenaar van een zaak vrij is om met uitsluiting van ieder 
ander van zijn zaak gebruik te maken. De eigenaar beschikt dus over alle be-
voegdheden (met uitsluiting van anderen) die betrekking hebben op de zaak die 
voorwerp is van het eigendomsrecht. Deze bevoegdheden omvatten in ieder 
geval de uitoefening van de beperkte rechten waarmee de eigendom bezwaard 
kan worden en het recht op het vrije gebruik en genot van de zaak die voorwerp 
van het eigendomsrecht is. De uitoefening van deze bevoegdheden is echter niet 
onbeperkt, zoals dit aan het einde van de achttiende eeuw en aan het begin van 
de negentiende eeuw gedacht werd.105 De uitoefening van de bevoegdheden 
vindt namelijk zijn grens in de ‘door het recht erkende publiekrechtelijke be-
voegdheden en de door het recht beschermde belangen van anderen’.106  
                                                                
104  Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 431. 
105  Asser/Mijnssen, Van Velten & Bartels (5) 2008, nr. 22. 
106  Asser/Mijnssen, Van Velten & Bartels (5) 2008, nr. 22. Zie artikel 3:14 BW voor de pu-
bliekrechtelijke beperkingen en 6:162, tweede lid BW. Vergelijk ook HR 31 januari 1919, 
NJ 1919, 161 (Lindenbaum/Cohen). Met de term ‘ongeschreven rechtsregels’ wordt 
→ 
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Op civielrechtelijk vlak vinden de bevoegdheden van de eigenaar hun beper-
king in de ‘door het recht beschermde belangen van anderen.’ De rechten van 
anderen die een beperking van de uitoefening van de bevoegdheden van de ei-
genaar kunnen vormen zijn van zeer uiteenlopende aard.107 Ze kunnen gebaseerd 
zijn op geschreven regels. Dit doet zich voor als de eigenaar zijn zaak heeft be-
zwaard met een beperkt recht en daardoor een deel van zijn bevoegdheden aan 
een ander heeft overgedragen, zoals bij de vestiging van het recht op erfpacht. 
Ook kan de eigenaar met een overeenkomst bijvoorbeeld gebruiksrechten aan 
anderen verschaffen waardoor de bevoegdheden van de eigenaar worden be-
perkt. Dit doet zich onder andere voor als de eigenaar zijn zaak verhuurt. Tot slot 
wordt de uitoefening van de bevoegdheden van de eigenaar begrensd als deze 
uitoefening een inbreuk maakt op bijvoorbeeld de eigendomsrechten die een 
ander op een andere zaak heeft. De regels van het burenrecht zien onder andere 
op dit type situaties.  
Naast deze genoemde beperkingen op basis van het geschreven recht op de 
onbeperkte uitoefening van de bevoegdheden van de eigenaar van een zaak, kun-
nen ook civielrechtelijke regels van ongeschreven recht beperkingen met zich 
brengen. Volgens Asser/Mijnssen, Van Velten & Bartels (5) verwijst artikel 5:1, 
tweede lid BW naar deze mogelijkheid. Gedoeld wordt met name op de uitoefe-
ning van de bevoegdheden van een eigenaar die in strijd komen met wat artikel 
6:162, lid 2 BW ‘hetgeen volgens ongeschreven recht in het maatschappelijk ver-
keer betaamt’ noemt.108 Hierbij kan gedacht worden aan hinder of een inbreuk op 
het recht van de eigenaar door een (feitelijke ofwel rechts-)handeling te verrich-
ten waartoe deze met uitsluiting van anderen is bevoegd. 
Civielrechtelijke regels van geschreven en ongeschreven recht kunnen blij-
kens het voorgaande een beperking inhouden van de onbeperkte uitoefening van 
de bevoegdheden van de eigenaar van een zaak. Regels van zowel geschreven als 
ongeschreven publiekrecht kunnen ook een dergelijke beperking met zich bren-
gen. Dit blijkt uit artikel 5:1, tweede lid BW en artikel 3:14 BW. Deze beperkingen 
op het eigendomsrecht kan de formele wetgever vastleggen, voor zover ze geen 
strijd opleveren met artikel 1 Eerste Protocol bij het Europees Verdrag voor de 
Rechten van de Mens (artikel 1 EP) en artikel 14, eerste lid Gw. Artikel 1 EP er-
kent het recht op een ongestoord genot van het eigendomsrecht. In de leden 2 en 
3 van dit artikel is aangegeven onder welke voorwaarden de overheid dit genot 
kan beperken.109 Artikel 14, eerste lid Gw ziet op onteigening in het algemeen 
belang. Uit dit artikel volgt dat de eigendom aan de eigenaar ontnomen kan wor-
den in het algemeen belang en tegen volledige schadeloosstelling. Welke vormen 
                                                                
naar ongeschreven privaatrechtelijke regels gewezen. Zie PG NBW Boek 5 1981, p. 19-
20. 
107  Asser/Mijnssen, Van Velten & Bartels (5) 2008, nr. 29. 
108  Asser/Mijnssen, Van Velten & Bartels (5) 2008, nr. 29-43. 
109  Voor een nadere uitwerking van de inhoud van artikel 1 EP zie paragraaf 4.2.4. 
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van ontneming van eigendom onder de bescherming van artikel 14, eerste lid Gw 
vallen is uitgewerkt in de Onteigeningwet.  
Eind negentiende eeuw, begin twintigste eeuw heeft veel discussie plaatsge-
vonden over de afbakening van het begrip onteigening ten opzichte van andere 
beperkingen van de bevoegdheid van de eigenaar. Onteigening eiste een volledi-
ge schadeloosstelling. Inbreuken op het eigendomsrecht anders dan onteigening 
in grondwettelijke zin brachten lange tijd geen recht op vergoeding met zich, laat 
staan een volledige vergoeding. Tegenwoordig stelt artikel 14, derde lid Gw dat 
bij de vernietiging of onbruikbaarmaking van eigendom of bij het opleggen van 
beperkingen op de uitoefening van het eigendomsrecht in het algemeen belang 
en op last van het bevoegd gezag een vergoeding moet worden geboden mits dit 
bij of krachtens wettelijk voorschrift is bepaald. Dit betekent dat een vergoeding 
van de ontstane schade in deze gevallen mogelijk is, maar niet noodzakelijk. De 
omvang van de vergoeding hoeft gezien de formulering niet volledig te zijn. Ook 
nu bestaat er dus nog een duidelijk onderscheid tussen onteigening in grondwet-
telijke zin en andere vormen van inbreuken of ontneming van het eigendoms-
recht. Dit onderscheid is niet alleen van belang voor de bepaling van het gewaar-
borgde recht op vergoeding, maar ook voor de vraag wie in welke omstandigheid 
gerechtigd is tot de genoemde inbreuken. Onteigening in grondwettelijke zin kan 
bijvoorbeeld slechts bij of krachtens wet in formele zin geschieden. Deze beper-
king geldt niet voor andere vormen van inbreuken op het eigendomsrecht: im-
mers slechts de eventuele schadeloosstelling moet bij of krachtens wettelijk voor-
schrift geregeld worden. Dit brengt de mogelijkheid met zich om een inbreuk te 
maken die niet bij of krachtens de wet is vastgelegd, maar bijvoorbeeld in een 
zelfstandige lagere regeling (uitoefening van gemeentelijke of provinciale auto-
nomie bijvoorbeeld).110 Deze mogelijkheid wordt slechts beperkt door de civiel-
rechtelijke regels die de eigendom beschermen. Deze grens was vroeger, tot de 
invoering van het nieuwe Burgerlijk Wetboek in 1992, voor de lagere overheden 
neergelegd in artikel 625 BW (oud).111 In dit artikel was bepaald dat de eigendom 
het recht was om van een zaak het vrij genot te hebben en daarover op volstrekte 
wijze te beschikken behoudens de door de wet gestelde beperkingen. Dit artikel 
werd zo ingevuld dat aangenomen werd dat lagere overheden bevoegd waren 
‘de vrijheid van de eigenaar om naar goedvinden zijn zaak te gebruiken en daar-
van de vruchten te trekken’ bij verordening te beperken. De gehele ontneming 
van het genot van de eigendom was echter niet mogelijk zonder dat dit strijd met 
artikel 625 BW (oud) opleverde.112  
De grens tussen onteigening in grondwettelijke zin enerzijds en andere be-
perkingen van het eigendomsrecht anderzijds blijkt tegenwoordig uit de lezing 
                                                                
110  Vergelijk artikel 124, eerste lid Gw. 
111  Zie hierover uitgebreid paragraaf 2.2. 
112  Vergelijk ook Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 437-438 en PG NBW Invoering 
Boek 5 1990, p. 1005. 
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van artikel 14 Gw.113 Naast regels voor onteigening geeft artikel 14 Gw ook regels 
voor het vernietigen of het onbruikbaar maken van eigendom en het beperken 
van de uitoefening van het eigendomsrecht in het algemeen belang. Naar huidig 
recht valt iedere ontneming van eigendom waarvoor regels zijn gesteld in de 
Onteigeningswet onder het grondwettelijke begrip onteigening. Het gaat hier met 
name om ontneming van eigendom waarbij het eigendomsrecht overgaat van de 
eigenaar naar de onteigenende overheid. Deze overheid maakt de eigendom 
vervolgens dienstbaar aan het algemeen belang.114 Bij de invoering van de Ontei-
geningswet hield onteigening vooral de ontneming van onroerende zaken ten 
behoeve van het algemeen belang in, specifiek ten behoeve van een ‘werk’.115 
Eigendom wordt hier in ruime zin gebruikt en ziet niet alleen op het meest om-
vattende recht op een zaak. Aangenomen moet worden dat, nu de onteigening 
van bijvoorbeeld octrooien in de Onteigeningswet is geregeld, ook de ontneming 
van vermogensrechten tot onteigening kan worden gerekend. In het geval een 
zaak echter wordt ontnomen ter vernietiging of om het onbruikbaar te maken, 
wordt dit geen onteigening genoemd.116 Als gevolg hiervan gelden de strikte 
regels van het onteigeningsrecht niet voor dergelijke gevallen van ontneming van 
het eigendomsrecht. Overige inperkingen op de uitoefening van de bevoegdhe-
den van de eigenaar gelden ook niet als onteigening. Deze ‘overige’ beperkingen 
konden hierdoor door ‘politiemaatregelen’ gemaakt worden zolang ze geen strijd 
met artikel 625 BW (oud) opleverden. 
De inbreuk op het eigendomsrecht als juridische grond 
Het bestaan van een inbreuk op of ontneming van het eigendomsrecht blijkt in 
(met name) de wetgevingsgeschiedenis tot 1900 geregeld van doorslaggevend be-
lang te zijn geweest voor de nadeelcompensatievraag. Ook daarna speelde de 
vraag of de schade bestond uit een inbreuk op het eigendomsrecht geregeld een 
belangrijke rol.117 Een inbreuk op een recht is echter een rechtsfeit en geen rechts-
norm, rechtsregel of rechtsbeginsel. De inbreuk kan hierdoor op zichzelf geen 
rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen vormen. 
                                                                
113  Dit artikel is in deze vorm in 1983 in de Grondwet opgenomen. Tot die tijd (vanaf de 
Grondwet uit 1887, artikel 152) heeft een ander artikel dat na het onteigeningsartikel in 
de Grondwet was opgenomen voorschriften gegeven over dergelijke andere beperkin-
gen van de uitoefening van het eigendomsrecht. Dit artikel is nooit in werking getre-
den als gevolg van een additioneel artikel (in de Grondwet 1887, additioneel artikel V). 
Vergelijk ook Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 437.  
114  Vergelijk Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 436-437. 
115  Vergelijk Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 431. 
116  Vergelijk ook Van der Pot/Elzinga & De Lange 2006, p. 429-444. En zie paragraaf 2.2 en 
2.6. 
117  Sinds de jaren veertig van de twintigste eeuw is dit verruimd naar een inbreuk op een 
subjectief recht, dus een inbreuk die onder andere uit een inbreuk op het eigendoms-
recht kan bestaan. 
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Immers, slechts rechtsnormen, rechtsregels of rechtsbeginselen118 kunnen bepaal-
de rechtsgevolgen meebrengen, zoals een recht op vergoeding. Rechtsfeiten acti-
veren hooguit de toepassing van een rechtsnorm.119 Dit rechtsfeit kan echter wel 
een juridische grond (reden of aanleiding) voor nadeelcompensatie vormen: het 
vormt namelijk een juridisch argument dat een belangrijke rol bij de nadeelcom-
pensatievraag speelt (bijvoorbeeld om de rechtsnorm voor nadeelcompensatie te 
activeren). In de analyse in de volgende hoofdstukken zal de inbreuk op het ei-
gendomsrecht (en aanverwante uitgangspunten) daarom wel als juridische grond 
worden aangewezen, maar niet als rechtsgrond.  
In hoofdstuk 5 volgen de conclusies van de analyse en wordt onderzocht in 
hoeverre er in het Nederlands recht één rechtsgrond voor schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad aangewezen kan worden.120 Daar wordt ook nader 
ingegaan op de verhouding tussen de inbreuk op het eigendomsrecht als juridi-
sche grond voor vergoeding en de onderscheiden rechtsgrond(en). Daar is reden 
toe. Immers, ook bij schadevergoeding bij onrechtmatige daad is de vraag of 
schade is ontstaan door een inbreuk op een recht relevant. In artikel 6:162 BW 
wordt namelijk gesteld dat (onder andere) een inbreuk op een recht als een on-
rechtmatige daad wordt aangemerkt. De inbreuk is dus een rechtsfeit dat op 
zichzelf kan leiden tot een (civielrechtelijke) verbintenis strekkende tot schade-
vergoeding uit onrechtmatige daad. De vraag is in hoeverre de inbreuk op een 
recht bij nadeelcompensatieclaims een vergelijkbare rol speelt. Op dit punt 
wordt, zoals gezegd, in hoofdstuk 5 nader ingegaan.  
1.3.5  Het égalitébeginsel 
Hypothese 1 stelt dat het égalitébeginsel de ongeschreven rechtsgrond voor een 
(natuurlijke) verbintenis strekkende tot schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad vormt. Het is daarom van belang aan te geven wat precies onder de 
term égalitébeginsel wordt verstaan.  
Het égalitébeginsel voert terug op evenredigheids- en gelijkheidsnoties.121 
Het is blijkens zijn naam een van oorsprong Frans beginsel. Dit betekent niet dat 
een vergelijkbaar principe niet reeds in het Nederlandse recht bestond vóórdat 
dit begrip aan het Franse recht werd ontleend. Het houdt slechts in dat de term 
                                                                
118  Zie over dit onderwerp onder andere A. Soeteman 2009, p. 5-10 en R.J.N. Schlössels 
2004a, p. 13-43. 
119  Zie voor de discussie over rechtspositivisme versus natuurrechtelijk of cultuurrechte-
lijke visie op recht de literatuur aangehaald in voetnoot 118. 
120  Vergelijk ook hypothese 3. 
121  Volgens vaste jurisprudentie is het égalitébeginsel een ‘verschijningsvorm van het 
gelijkheidsbeginsel’. Zie bijvoorbeeld HR 30 maart 2001, JB 2001, 107 m.nt. RJNS; AB 
2001, 412 m.nt. ThGD; NJ 2003, 615 m.nt. MS; AA 2001, p. 657-663 m.nt. L.J.A. Damen; 
Gst. 2001-7143, 3 m.nt. HH (Staat/Lavrijsen). 
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égalitébeginsel nog niet werd gebruikt voordat deze aan het Franse recht werd 
ontleend.  
Het égalitébeginsel stelt dat burgers op gelijke wijze de lasten dienen te dra-
gen die het gevolg zijn van de behartiging van het algemeen belang. Echter niet 
in die zin dat een ieder exact dezelfde lasten moet dragen: het égalitébeginsel ziet 
er slechts op toe dat een enkeling geen onevenredig zware last krijgt te dragen. 
De term onevenredig zware last is naar algemeen wordt aanvaard opgebouwd 
uit twee constituerende elementen: de abnormale last en de speciale last.122 Een 
abnormale last wordt gevormd door schade die buiten het normaal maatschappe-
lijk risico of bedrijfsrisico valt. Van een speciale last is sprake als de schade op een 
beperkte groep burgers of instellingen drukt. Deze invulling van de beide ele-
menten komt terug in de jurisprudentie van zowel de burgerlijke rechter als de 
bestuursrechter(s). In hun rechtspraak werkten de Hoge Raad en de Afdeling de 
term onevenredige schade zodanig uit dat hiervan sprake is bij ‘buiten het nor-
male maatschappelijk risico of het bedrijfsrisico vallende en op een beperkte 
groep van burgers of instellingen drukkende’ schade.123 Hier wordt volstaan met 
deze definitie van het égalitébeginsel. Voor een uitvoeriger behandeling van het 
beginsel en de toepassing daarvan zie bijvoorbeeld Konijnenbelt (1971), C.A.J.M. 
Kortmann (1971), Van Ravels (2004) en Tjepkema (2010).124  
1.3.6  Schadevergoeding of tegemoetkoming 
In dit boek wordt gezocht naar de rechtsgronden voor schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. De term schadevergoeding wordt geregeld in de 
literatuur gebruikt als tegenhanger van de term tegemoetkoming. Bij schadever-
goeding gaat het dan om een volledige vergoeding van de geleden schade, terwijl 
bij een tegemoetkoming slechts een deel van de schade vergoed wordt. In dit 
boek wordt de term schadevergoeding of schadeloosstelling niet in die zin ge-
bruikt: alle vormen van vergoeding van geleden schade worden schadevergoe-
ding of schadeloosstelling genoemd. De term tegemoetkoming wordt slechts 
gebruikt als deze ook bij de besproken wetgeving of jurisprudentie wordt ge-
bruikt. 
                                                                
122  Vergelijk onder andere R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, p. 1478-1479, Van Wijk/ 
Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 789-790 en 793, L.J.A. Damen e.a. 2009, p. 484, P. de 
Haan, Th.G. Drupsteen & R. Fernhout 1998, p. 567-569. 
123  Zie bijvoorbeeld HR 20 juni 2003, JB 2003, 223 m.nt. GEvM; AB 2004, 84 m.nt. PvB; NJ 
2005, 189 m.nt. MRM; JB Select 2004, 15 m.nt. G.E. van Maanen (Staat/Harrida) en AbRS 
18 februari 1997, JB 1997, 47 m.nt. HJS; AB 1997, 143 m.nt. PvB; BR 1997, 432 m.nt. 
B.P.M. van Ravels; Gst. 1997-7052, 6 m.nt. HH (Beurskens). Een vergelijkbare formule-
ring is in andere arresten en uitspraken van de beide rechters terug te vinden. 
124  Zie respectievelijk W. Konijnenbelt 1971, p. 265-298, C.A.J.M. Kortmann 1971, B.P.M. 
van Ravels 2004, p. 67-91 en M.K.G. Tjepkema 2010. 
36 Inleiding 
――― 
 
In de negentiende en begin twintigste eeuw kwam het voor dat met de term 
schadevergoeding werd verwezen naar een ‘verplichte’ vergoeding en met de 
term tegemoetkoming naar een ‘onverplichte’ vergoeding. Het voert op deze 
plaats te ver om dit onderscheid verder uit te werken. Dit zal in hoofdstuk 2 
plaatsvinden. Hier wordt volstaan met de opmerking dat in dit boek met het 
gebruik van de termen schadevergoeding en tegemoetkoming niet op dit onder-
scheid gedoeld wordt.  
1.3.7  Verschillende financiële bijdragen van overheidswege, verdere afbakening 
van het onderwerp 
Nadeelcompensatie houdt een financiële bijdrage van overheidszijde aan één of 
meerdere particulieren in. Omgekeerd betekent dit niet dat iedere financiële 
bijdrage van overheidszijde een vorm van nadeelcompensatie is: ook subsidie, 
uitkeringen en tegemoetkomingen bij rampen zijn te onderscheiden. Deze onder-
scheidingen zijn deels gebaseerd op de indeling die is gemaakt door Den Ouden 
& Tjepkema (2006). Den Ouden en Tjepkema maken naast een onderscheid tus-
sen de verschillende financiële bijdragen een onderscheid tussen twee soorten 
nadeelcompensatie: de verplichte en de onverplichte. De verplichte nadeelcom-
pensatie is volgens de auteurs gebaseerd op een rechtsplicht zoals die is te vinden 
in het égalitébeginsel of artikel 1 EP. De onverplichte nadeelcompensatie berust 
niet op een juridisch afdwingbare rechtsplicht.125 Dit onderscheid wordt hier niet 
overgenomen, omdat het onderscheid gebaseerd is op de rechtsgrond voor de 
vergoeding. Deze rechtsgrond vormt juist het onderwerp van onderzoek in dit 
boek. Staatssteun in de zin van financiële verstrekkingen om bedrijven in financi-
ele moeilijkheden te helpen behoren volgens Den Ouden en Tjepkema niet tot een 
aparte vijfde categorie.126 Dit uitgangspunt wordt wel overgenomen. 
Subsidie houdt volgens artikel 4:21, eerste lid Awb een geldelijke bijdrage in 
door het bestuur aan een belanghebbende ‘met het oog op bepaalde activiteiten’ 
van de aanvrager ‘anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde 
goederen of diensten.’ Het gaat hierbij dus om een bijdrage ter stimulering van 
specifiek omlijnde activiteiten. Den Ouden en Tjepkema (2006)127 stellen dat het 
bij subsidie vooral gaat om het sturen en stimuleren van bepaalde activiteiten of 
juist een bepaald nalaten. Kenmerkend is daarnaast dat de activiteiten op vrijwil-
lige basis plaatsvinden. Nadeelcompensatie onderscheidt zich hiervan, omdat de 
geldelijke bijdrage niet voor een specifiek doel aangewend hoeft te worden. 
Daarnaast kan een burger in het geval van nadeelcompensatie niet kiezen of hij 
kosten maakt en schade lijdt: dit is het gevolg van beslissingen of activiteiten die 
                                                                
125  W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema 2006, p. 101 & 103. 
126  W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema 2006, p. 104. 
127  W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema 2006, p. 104-105. 
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hij niet zelf heeft genomen of verricht. Hierdoor is er geen sprake van vrijwillig 
geleden ‘schade’. 
Uitkeringen128 zien vooral op bijdragen in het kader van de sociale zekerheid. 
Deze bijdragen hebben ten doel burgers van bepaalde middelen van bestaan te 
voorzien op het moment dat zij hiertoe niet zelf in staat zijn. De oorzaak hiervan 
ligt niet bij de overheid, maar hangt samen met de persoon die de uitkering ont-
vangt. Het financiële nadeel dat hier dus gecompenseerd wordt, is niet veroor-
zaakt door overheidshandelen129 in welke zin dan ook, maar ontstaat doordat een 
bepaald risico zich verwezenlijkt (bijvoorbeeld arbeidsongeschiktheid of werk-
loosheid). Bij nadeelcompensatie wordt de schade altijd veroorzaakt door over-
heidshandelen. 
In bijzondere gevallen voorziet de overheid in tegemoetkomingen in schade 
die het gevolg is van rampen en ongevallen. Kenmerkend voor dit type gevallen 
is, net als bij uitkeringen, dat de schade niet is veroorzaakt door overheidshande-
len, maar door oorzaken waarop de overheid geen invloed heeft. De overheid 
komt de slachtoffers hiervan tegemoet. Bij nadeelcompensatie wordt de te com-
penseren schade altijd veroorzaakt door een overheidshandeling. Als de overheid 
nalaat te handelen is er geen sprake van een overheidshandeling en dus ook niet 
van nadeelcompensatie als de hierdoor ontstane schade wordt vergoed. Vergoe-
ding van schade die is ontstaan door het niet voldoen aan een zorgplicht valt 
hierdoor bijvoorbeeld niet onder de term nadeelcompensatie.130 
Binnen het strafrechtelijk optreden van de overheid komen verschillende 
maatregelen voor waardoor aan belanghebbenden bewust schade wordt berok-
kend. In sommige gevallen wordt deze schade geheel of ten dele vergoed. Er is 
voor gekozen ook deze gevallen buiten beschouwing te laten. Dit onderzoek richt 
zich slechts op schadevergoedingen op het terrein van het bestuursrecht in strikte 
zin. Daarnaast is over de rechtsgrond voor schadevergoeding bij (rechtmatig) 
strafvorderlijk optreden recent een proefschrift verschenen.131  
Tot slot is het mogelijk dat de overheid schade veroorzaakt, omdat deze een 
begunstigende beschikking intrekt. Deze intrekking kan een bestraffend of een 
herstellend karakter hebben.132 Aangezien strafrechtelijk optreden buiten dit on-
derzoek blijft, wordt ook de intrekking van een begunstigende beschikking met 
                                                                
128  Hiervoor wordt soms, zeker in oudere literatuur, de term steun gebruikt.  
129  Wellicht met uitzondering van een uitkering voor een ex-ambtenaar die door een 
overheidsinstelling is ontslagen. 
130  Vergelijk ook Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 16. 
131  Dit onder andere in navolging van de Awb-wetgever die beslissingen in het kader van 
de opsporing en vervolging van strafbare feiten en de tenuitvoerlegging van straffen 
van het toepassingsbereik van de Awb heeft uitgesloten in artikel 1:6, sub a Awb. Zie 
voor literatuur bijvoorbeeld N.M. Dane 2009a, p. 332 e.v. Daar wordt een uitgebreid 
overzicht gegeven van de huidige literatuur in dit verband. Zie ook N.M. Dane 2009b, 
p. 138-149. 
132  Vergelijk C.L.G.F.H. Albers 2009, 24. 
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een bestraffend karakter buiten het onderzoek gelaten. Schadevergoeding bij de 
intrekking van een begunstigende beschikking met een herstellend karakter 
wordt wel in dit onderzoek meegenomen.  
1.4  VERANTWOORDING EN OPZET VAN HET ONDERZOEK  
Dit boek heeft tot doel de rechtsgronden voor nadeelcompensatie in kaart te 
brengen, zoals deze vanaf 1815 in de wetgeving, jurisprudentie en de literatuur 
zijn aangenomen. Om een zo volledig mogelijk beeld hiervan te kunnen geven, 
moet primair de parlementaire geschiedenis van relevante wetgeving onderzocht 
worden. Het is niet mogelijk de wetsgeschiedenis van alle mogelijk relevante 
bepalingen te onderzoeken; een aantal keuzes is gemaakt.  
 
Periode 
De eerste keuze is gericht op de te onderzoeken periode. Gekozen is voor een 
onderzoek met een sterk rechtshistorische component. Over het algemeen wordt 
er vooral gediscussieerd over de vraag óf er in een schadevergoeding voorzien 
moet worden, en daarmee ook over de juridische grond en/of rechtsgrond van 
die vergoeding, als een bepaald onderwerp voor het eerst wettelijk geregeld 
wordt. In opvolgende wetten worden reeds ingenomen standpunten over het al 
dan niet voorzien in schadevergoeding en de juridische grond en/of rechtsgrond 
voor die vergoeding meestal overgenomen uit eerdere wetgeving. Met het oog op 
de rechtsgronden voor nadeelcompensatie is het daarom van belang naar de 
eerste wetgeving met relevante schadevergoedingbepalingen terug te gaan. Het 
Koninkrijk der Nederlanden is in 1815 ingesteld. Het onderzoek zal daarom op 
dat moment aanvangen. Dit neemt overigens niet weg dat als er wordt terugver-
wezen naar eerdere wetgeving bij de parlementaire behandeling van bepalingen 
ná 1815, dit niet onvermeld zal blijven. 
Diverse Nederlandse wetgeving die relevant is voor het onderzoek naar de 
rechtsgronden voor nadeelcompensatie stamt uit medio negentiende eeuw. Dit is 
de tijd waarin één van de belangrijkste wetten inzake schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen is vastgesteld, namelijk de Onteigeningswet. De 
huidige Onteigeningswet stamt uit 1851 en volgde een wet uit 1841 op. De wet-
geving omtrent onteigening van eerder datum is van Franse origine. Tijdens deze 
zelfde periode heeft ook de Grondwet belangrijke wijzigingen ondergaan (1848) 
en is het Burgerlijk Wetboek (oud) ingevoerd (1838).133 Hoewel het Koninkrijk der 
Nederlanden zoals wij dat nu kennen uit 1815 stamt, is veel belangrijke be-
stuurswetgeving met schadevergoedingsbepalingen pas van later datum. Tot die 
tijd golden veelal wetten van Franse origine. Aangezien dit onderzoek zich richt 
op de rechtsgrond voor nadeelcompensatie in het Nederlandse recht, ligt het voor 
                                                                
133  Hierin was schadevergoeding bij onrechtmatige daad geregeld. 
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de hand dit onderzoek te richten op wetgeving van Nederlandse origine. Wetge-
ving waarbij in schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen wordt voor-
zien, is, zoals uit het bovenstaande is gebleken, vooral vanaf de periode 1840/50 
ontstaan. Vanaf die periode wordt de wetgeving met name belicht.  
 
Hoofdstukindeling 
De periode van 1815 tot heden beslaat bijna 200 jaar. Om het onderzoek overzich-
telijk te houden is de periode in drie delen opgesplitst: de periode tot 1940, de 
periode van 1940-1982 en de periode van 1982 tot heden. De grenzen tussen de 
perioden zijn gebaseerd op ontwikkelingen in de jurisprudentie. Het jaartal 1940 
is gekozen, omdat omstreeks dat jaar de eerste arresten van de Hoge Raad inzake 
schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen zijn gewezen. Het betreft 
een aantal Voorste Stroomarresten134 en het Haagse duinwaterleidingarrest.135 Het 
jaartal 1982 is gekozen in verband met de ontwikkelingen in de jurisprudentie 
van de bestuursrechter: op 12 januari 1982 deed de Afdeling rechtspraak van de 
Raad van State uitspraak in de eerste Paul Krugerbrugzaak.136 De drie verschil-
lende perioden worden ieder in een apart hoofdstuk besproken: hoofdstuk 2 
handelt over de periode tot 1940, hoofdstuk 3 over de periode van 1940 tot 1982 
en hoofdstuk 4 over de periode vanaf 1982. 
In ieder hoofdstuk komt zowel wetgeving als jurisprudentie en literatuur aan 
de orde. De manier waarop dit gedaan is, verschilt echter per hoofdstuk. Dit 
hangt samen met de rol die de drie onderdelen in de verschillende periodes spe-
len. In de periode tot 1940 werd het bestaan van een buitenwettelijk recht op 
schadevergoeding niet aangenomen. Hierdoor wordt de enige jurisprudentie die 
van belang kan zijn voor de rechtsgrond bij nadeelcompensatie gevormd door 
uitspraken over specifieke wettelijke bepalingen. Deze jurisprudentie wordt niet 
in een aparte paragraaf besproken, maar maakt onderdeel uit van de bespreking 
van de betreffende wet. Zoals reeds aangegeven komt jurisprudentie die betrek-
king heeft op een specifieke wettelijke bepaling slechts aan de orde als deze rele-
vant is voor de rechtsgrond van de vergoeding. Veel jurisprudentie zal door deze 
keuze niet aan de orde komen.  
In de periode 1940-1982 en 1982 tot heden is er wel een ontwikkeling waar te 
nemen in het buitenwettelijke nadeelcompensatierecht. In de hoofdstukken 3 en 4 
is daarom een aparte paragraaf gewijd aan de buitenwettelijke vormen van na-
deelcompensatie. In de periode na 1982 is daarnaast ook de jurisprudentie van 
het EHRM van belang. Het gaat hierbij om uitspraken over artikel 1 van het eer-
                                                                
134  HR 20 december 1940, NJ 1941, 366 m.nt. E.M.M. (Voorste Stroom V), HR 19 maart 
1943, NJ 1943, 312 (Voorste Stroom VI) en de bekendste en meest belangrijke: HR 19 
december 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 m.nt. J. 
Drion; ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). 
135  HR 18 februari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding). 
136  ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-
6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I). 
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ste protocol van het EVRM (artikel 1 EP). Deze jurisprudentie wordt ook behan-
deld. Rechtspraak van het Hof van Justitie van de EG komt niet aan de orde: het 
Hof heeft in het arrest FIAMM137 bepaald dat er geen aansprakelijkheid uit 
rechtmatige daad wordt erkend voor schade die het gevolg is van het uitvaardigen 
van regels door middel van normatieve handelingen door de Europese instellingen. 
Aangezien de activiteiten van de instellingen met name zien op het uitvaardigen 
van dergelijke regels, is de aansprakelijkheid uit rechtmatige daad op dit gebied 
zeer beperkt. Er is geen (of amper) relevante rechtspraak voor het onderzoek 
beschikbaar.138 
Een vergelijkbare werkwijze als die bij de jurisprudentie is gevolgd, wordt 
ook gevolgd bij de behandeling van de relevante literatuur. In de periode tot 1940 
verscheen vooral algemene literatuur over nadeelcompensatie die was gekoppeld 
aan het onteigeningsbegrip. Deze literatuur zal daarom niet in een afzonderlijke 
paragraaf, maar bij de bespreking van de Onteigeningswet aan de orde komen. 
Literatuur die specifiek ingaat op een voor behandeling geselecteerde wet, zal bij 
de betreffende wet aan de orde komen. De algemene literatuur uit de tweede pe-
riode (1940-1982) is vaak gekoppeld aan jurisprudentiële ontwikkelingen. De ont-
wikkelingen in de literatuur en jurisprudentie worden daarom in hoofdstuk 3 
tezamen behandeld. De algemene literatuur uit de laatste periode komt in een 
aparte paragraaf in het desbetreffende hoofdstuk aan de orde. 
 
Wetgevingsselectie 
Tot nog toe is gesproken over onderzoek van de ‘relevante wetgeving’. Omdat 
het onmogelijk is alle relevante schadevergoedingsbepalingen te onderzoeken is 
er een selectie gemaakt. Bij deze selectie heeft een aantal uitgangspunten een rol 
gespeeld. Ten eerste is getracht om wetgeving met betrekking tot uiteenlopende 
onderwerpen te onderzoeken. Op deze manier kan een zo volledig mogelijk 
beeld van de rechtsgronden verkregen worden. Om dezelfde reden is uit iedere 
onderscheiden traditie of categorie van schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen, zoals die in de verschillende handboeken wordt gepresenteerd, 
een wet gekozen. Als uitgangspunt zijn de categorieën (of tradities) genomen die 
worden genoemd in de bestuursrechtelijke handboeken van Van Wijk/Konijnen-
belt & Van Male (2011) en Damen e.a. (2009) en het burgerrechtelijke handboek 
Asser/Hartkamp 6-IV (2011).139 In Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male (2011) wor-
                                                                
137  Hof van Justitie EG (Grote Kamer) 9 september 2008, JB 2008, 249; AB 2008, 311 m.nt. 
M.K.G. Tjepkema (FIAMM). 
138  Zie voor recente literatuur over dit onderwerp bijvoorbeeld M.K.G. Tjepkema 2010, 
p. 765-866 en R. Meijer 2009, p. 150-160. Zie ook M.J.W. van Casteren 1997, p. 19-79. 
139  In Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011wordt gesproken over tradities, in L.J.A. 
Damen e.a. 2009 over categorieën en in Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011 over 
groepen. Een geheel andere en zeer minutieuze indeling is terug te vinden in het pre-
advies van Vegting uit 1955 (W.G. Vegting 1955, p. 10-13). Deze indeling is niet als uit-
gangspunt genomen, juist omdat deze té gedetailleerd is. 
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den drie tradities onderscheiden: de traditie van de Onteigeningswet c.a., de tra-
ditie van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (oud) c.a. en de rechtspraktijk en 
rechtspraak op grond van ongeschreven recht.140 Deze drie tradities komen in dit 
boek aan de orde.141 In Damen e.a. (2009) worden vier categorieën van schade-
vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen onderscheiden: ontneming van 
eigendom, vernietiging van eigendom, het opleggen van gedoogplichten en ge-
bruiksbeperkingen.142 Van iedere categorie wordt in dit boek op zijn minst één 
wet behandeld.143 In Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-IV (2011) worden twee groe-
pen onderscheiden: wetten waarbij de overheid de eigendom aan een particulier 
ontneemt of zich daarop gebruiksrechten verschaft en schade door overheids-
maatregelen die de eigenaar in het gebruik van zijn zaak beperken of die indirect 
tot waardedaling van de zaak leiden.144 Ook van deze beide groepen worden wet-
ten behandeld.145 Naast de genoemde tradities, categorieën en groepen is er nog 
een categorie aan te wijzen: wetten waarbij een bepaalde rechtsinstelling wordt 
opgeheven. Dit vond bijvoorbeeld plaats bij de wetten inzake de afschaffing van 
de slavernij146 en de opheffing van tiendrechten.147 Tot slot is bij de keuze van 
wetten primair gekeken naar ‘belangrijke’ wetten. Als belangrijke wetten gelden 
                                                                
140  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 779-780. 
141  De traditie van de Onteigeningswet c.a. komt vooral in hoofdstuk 2 aan de orde mid-
dels de behandeling van de Onteigeningswet en de Belemmeringenwet privaatrecht. 
De traditie van de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) (oud) stamt uit de periode 
vanaf ongeveer 1960 en wordt dus niet in hoofdstuk 2 behandeld. Belangrijke wetten 
uit deze traditie die aan de orde komen zijn de WRO (oud) zelf (in hoofdstuk 4 ook 
diens opvolger, de Wro) en de Boswet. De Boswet was de eerste wet van dit type. De 
derde traditie speelde in de periode tot 1940 geen rol en wordt daar dus niet behan-
deld. Deze traditie komt wel aan de orde bij de bespreking van de jurisprudentie in de 
hoofdstukken 3 en 4. 
142  L.J.A. Damen e.a. 2009, p. 486-487, nummers 1009-1010. 
143  Een voorbeeld van de categorie ‘ontneming van eigendom’ is de Onteigeningswet. Van 
de tweede categorie ‘vernietiging van eigendom’ is de Veewet uit 1920 met diens 
voorgangers een goed voorbeeld. De derde categorie ‘het opleggen van gedoogplich-
ten’ komt tot uiting in bijvoorbeeld de Belemmeringenwet privaatrecht en diens voor-
gangers. De vierde categorie ‘gebruiksbeperkingen’ ziet op wetten als de WRO (oud) 
en de Boswet. 
144  Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 345. 
145  Tot de eerste groep behoren bijvoorbeeld de Onteigeningswet en de Belemmeringen-
wet privaatrecht. Tot de tweede groep behoren de WRO (oud) en de Boswet. 
146  Het betreft drie wetten: Wet van 7 mei 1859, tot regeling van de afschaffing der 
slavernij in Nederlansch Oost-Indië, Stb. 1859, 33, Wet van 8 augustus 1862, houdende 
opheffing der slavernij in de kolonie Suriname, Stb. 1862, 164 en Wet van 8 augustus 
1862, houdende opheffing der slavernij op de eilanden Curaçao, Bonaire, Aruba, St. 
Eustatius, Saba en St. Martin (Nederl. ged.), Stb. 1862, 165. 
147  Zie de Wet van 12 april 1872, tot afkoopbaarstelling der tienden, Stb. 1872, 25 en later 
de Wet van 16 juli 1907, tot afschaffing der tienden, Stb. 1907, 222 (Tiendwet). De af-
schaffing vond in dit geval stapsgewijs plaats. 
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wetten die een grote mate van bekendheid genieten en/of van een aanzienlijk 
belang waren of zijn voor de rechtspraktijk. Voorbeelden hiervan zijn de Onteige-
ningswet, de Belemmeringenwet privaatrecht en de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning/Wet ruimtelijke ordening. Daarnaast bleek gedurende het onderzoek dat er 
bij bepaalde wetten een duidelijke keuze was gemaakt ten aanzien van de juridi-
sche en/of rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen 
die vervolgens bij andere wetten werd overgenomen. Ook deze ‘richtinggevende’ 
wetten worden als ‘belangrijke wet’ bestempeld en zijn in dit boek behandeld.  
 
Hoofdstuk 2 
Op basis van bovenstaande criteria zijn voor hoofdstuk 2 (de periode tot 1940) de 
volgende wetten geselecteerd: de Onteigeningswet (uit 1851 met zijn voorganger 
uit 1841), de wetten inzake de afschaffing van de slavernij, wetten inzake belem-
meringen als gevolg van defensiewerken, de Belemmeringenwet privaatrecht c.a., 
veewetten en de Zuiderzeesteunwet. De Onteigeningswet is gekozen als repre-
sentant van de gelijknamige eerste traditie die in Van Wijk/Konijnenbelt & Van 
Male (2011) wordt onderscheiden. Ook valt deze wet in de eerste categorie ofwel 
groep van Damen e.a. (2009) respectievelijk Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-IV 
(2011), namelijk: ontneming van eigendom.  
De slavernijwetten zijn voorbeelden van wetten waarin een rechtsinstelling 
wordt afgeschaft. De wetten die verband houden met defensie zijn gekozen, 
omdat defensie een belangrijk onderwerp was in de negentiende eeuw.148 Daar-
naast bleek uit de behandeling van de Telegraafwet uit 1852 dat er bij de Krin-
genwet (één van de besproken defensiewetten) ruim aandacht is besteed aan het 
schadevergoedingsvraagstuk. Dit maakt de Kringenwet tot een belangrijke wet 
voor dit onderzoek. De Belemmeringenwet privaatrecht wordt door zowel Van 
Wijk/Konijnenbelt & Van Male (2011) als Asser/Hartkamp 6-IV (2011) in dezelfde 
traditie of groep als de Onteigeningswet geplaatst. Damen e.a. (2009) maakt ech-
ter een onderscheid tussen de Onteigeningswet enerzijds en de Belemmeringen-
wet privaatrecht anderzijds. Aangezien de Onteigeningswet ziet op de complete 
ontneming van eigendom en de Belemmeringenwet slechts op medegebruik149 is 
er voor gekozen deze wetten te onderscheiden en zowel de Belemmeringenwet 
als de Onteigeningswet te behandelen.  
Er is voor gekozen verschillende veewetten te behandelen, omdat er van 
oudsher in schadevergoeding wordt voorzien bij het ruimen van vee. Ook in de 
huidige tijd speelt dit terrein een belangrijke rol binnen de jurisprudentie en 
literatuur over nadeelcompensatie. De veewetten bestrijken hierdoor een belang-
rijk beleidsonderwerp dat in verband gebracht kan worden met nadeelcompensa-
                                                                
148  Relevant voor het onderhavige onderzoek zijn vooral wetten inzake de ‘statische’ 
defensiewerken. 
149  Het betreft de eerder genoemde categorie wetten waarbij gedoogplichten worden 
opgelegd, de derde categorie. 
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tie. Daarnaast vertegenwoordigen de veewetten een specifieke onderscheiden 
categorie uit Damen e.a. (2009): de vernietiging van eigendom.150  
Tot slot is er voor gekozen de Zuiderzeesteunwet te behandelen, omdat deze 
wet in zijn tijd van groot belang is geweest. Het is een wet op basis waarvan grote 
infrastructurele werken hebben plaatsgevonden. De wetgevingstraditie die in 
Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male (2011) de traditie van de WRO (oud) c.a. 
genoemd wordt, kwam pas op rond 1960; van deze traditie worden in hoofdstuk 
2 geen wetten behandeld.151  
 
Hoofdstuk 3 
In hoofdstuk 3 komen niet alle hierboven onderscheiden categorieën wetgeving 
aan de orde. Binnen bepaalde tradities of categorieën zijn namelijk geen nieuwe 
inzichten meer ontwikkeld met betrekking tot de juridische grond en/of rechts-
grond voor de schadevergoeding. De rechtsgrond van de schadevergoedingsbe-
palingen uit de Onteigeningswet, de Belemmeringenwet privaatrecht, de wetten 
inzake de afschaffing van de slavernij en de wetten inzake de opheffing van be-
lemmeringen voor defensiewerken zijn na 1940 niet (wezenlijk) gewijzigd. Deze 
wetten of hun opvolgers zullen daarom in hoofdstuk 3 (en hoofdstuk 4) niet meer 
aan de orde komen. Nieuw in hoofdstuk 3 zijn de wetten behorende tot de twee-
de door Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male (2011) onderscheiden traditie: de tra-
ditie van de WRO (oud). Binnen deze traditie worden wetten geschaard waarin 
gebruiksbeperkingen worden opgelegd, zoals bedoeld in de vierde categorie van 
Damen e.a. (2009). In Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-IV (2011) wordt dit type wet-
ten in de tweede categorie wetten geplaatst. Naast de WRO (oud) wordt ook de 
Boswet uit deze traditie behandeld. De Boswet is gekozen, omdat het de eerste 
wet was van een serie vergelijkbare wetten. Als opvolger van de Zuiderzeesteun-
wet komt de Deltaschadewet aan de orde. De Veewet uit 1920 is pas in de periode 
ná 1982 ingetrokken en opgevolgd door een nieuwe wet, de Gezondheids- en 
welzijnswet voor dieren. Deze wet wordt pas in hoofdstuk 4 besproken. Ook de 
veewetten worden dus niet in hoofdstuk 3 behandeld. Samenvattend komen in 
hoofdstuk 3 de Boswet, de WRO (oud) en de Deltaschadewet aan de orde. 
 
Hoofdstuk 4 
In hoofdstuk 4 worden net als in hoofdstuk 3 niet alle onderscheiden categorieën, 
groepen en tradities besproken. Hiervoor is al aangegeven dat bepaalde wetten 
niet meer behandeld worden in dit hoofdstuk, omdat zich geen wezenlijke wijzi-
gingen op de betreffende terreinen hebben voorgaan die van invloed zijn op de 
aangenomen rechtsgrond. Voor twee behandelde wetten uit hoofdstuk 3 geldt 
                                                                
150  Het betreft de eerder genoemde tweede categorie. 
151  Deze traditie is vergelijkbaar met de tweede groep die door Asser/Hartkamp & 
Sieburgh (6-IV) 2011 genoemd wordt en komt overeen met de vierde categorie van 
L.J.A. Damen e.a. 2009.  
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hetzelfde: noch de rechtsgrond voor de vergoeding in de Boswet noch de rechts-
grond voor de vergoeding in de Deltaschadewet is gewijzigd na 1982. Ook is er 
voor geen van beide wetten een jongere opvolger aan te wijzen. Hierdoor is er 
slechts voor de Veewet uit 1920 en de WRO (oud) een opvolger aan te wijzen in 
de periode na 1982. Het betreft respectievelijk de Gezondheids- en welzijnswet 
voor dieren en de Wet ruimtelijke ordening. Aangezien de juridische grond voor 
nadeelcompensatie in de WRO (oud) door jurisprudentiële ontwikkelingen deels 
na 1982 is gewijzigd, wordt deze wet naast de Wro in hoofdstuk 4 behandeld.  
In zekere zin is er in de periode na 1982 nog een opvolger aan te wijzen voor 
wetten die in de hoofdstukken 2 en 3 zijn behandeld: de Waterwet. In deze wet 
komen bepalingen voor die grote overeenkomsten vertonen met bepalingen uit 
de Wet militaire inundatiën en de Waterstaatswet 1900. De Waterwet kan daarom 
als ‘opvolger’ van deze wetten worden aangewezen en daarmee voor behande-
ling in aanmerking komen.152 Ook op een hiervan onafhankelijke grond is de 
Waterwet voor behandeling geselecteerd: het is een ‘belangrijke wet’, omdat de 
wet een groot wetgevingsterrein beslaat. Op basis van dit laatste argument kun-
nen ook de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) en de voorgestelde 
Awb-regeling inzake nadeelcompensatie geselecteerd worden. In de parlementai-
re geschiedenis van de Wabo is echter nagenoeg niets terug te vinden over de 
juridische gronden voor de bepaling inzake nadeelcompensatie (artikel 4.2). Deze 
wet is daarom buiten behandeling gelaten. Voor de Awb-regeling geldt dat hier-
van op dit moment pas een voorstel van wet beschikbaar is.153 Gezien het grote 
belang van een eventuele wettelijke regeling wordt dit voorstel wél behandeld. 
Tot slot is er voor gekozen in hoofdstuk 4 naast wettelijke regelingen ook een 
aantal beleidsregels te behandelen. Het betreft een aantal regelingen van het 
Ministerie van Verkeer en Waterstaat. De regelingen zijn geselecteerd vanwege 
het grote belang dat zij hebben (gehad) op de ontwikkeling van het nadeelcom-
pensatievraagstuk. Daarnaast zijn het regelingen met een ruim toepassingsbereik 
en een frequente toepassing. Hierdoor zijn ze van groot belang voor de rechts-
praktijk. Deze regelingen kunnen binnen de derde traditie van Van Wijk/Konij-
nenbelt & Van Male (2011) geplaatst worden. Samenvattend worden de volgende 
(voorstellen voor) wetten/regelingen in hoofdstuk 4 besproken: de WRO (oud) en 
de Wro, de Gwwd, een aantal beleidsregels inzake nadeelcompensatie van het 
Ministerie van Verkeer en Waterstaat, de Waterwet en het voorstel van wet voor 
de Awb-regeling inzake nadeelcompensatie. 
 
 
                                                                
152  Ook is de Grondwaterwet opgegaan in de Waterwet. Deze wet verving op zijn beurt 
de Grondwaterwet waterleidingbedrijven en ontstond mede als gevolg van het in 
hoofdstuk 3 te behandelen Haagse duinwaterleidingarrest uit 1944. 
153  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 2. 
  
2 De periode van 1815 tot 1940  
 
2.1  INLEIDING  
In dit hoofdstuk komen de wetgeving, literatuur en jurisprudentie inzake scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad uit periode tussen 1815 en 1940 aan 
de orde. De nadruk ligt op de periode vanaf 1840. Het jaartal 1940 is als eindpunt 
gekozen op grond van ontwikkelingen in de jurisprudentie van de burgerlijke 
rechter op het gebied van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Tus-
sen 1940 en 1952 wees de Hoge Raad een aantal arresten1 die een belangrijke stap 
in de ontwikkeling van dit vraagstuk inhielden. Deze ontwikkelingen vormen het 
startpunt van hoofdstuk 3.  
Dit boek handelt over de rechtsgronden voor nadeelcompensatie in het Ne-
derlandse recht. De onderzoeksperiode vangt daarom aan bij de vestiging van het 
Koninkrijk der Nederlanden in 1815. Echter, pas jaren na deze vestiging versche-
nen de eerste voor dit onderzoek relevante wetten. De belangrijkste die genoemd 
kan worden, is de Onteigeningswet uit 1841 (voortaan: Onteigeningswet 1841). 
Door uiteenlopende problemen2 met deze wet werd hij reeds in 1851 vervangen 
door een nieuwe Onteigeningswet die tot op heden, behoudens vele aanpassin-
gen, zijn geldigheid heeft behouden. De Grondwet waarop de Onteigeningswet is 
gebaseerd, heeft in 1848 grote veranderingen ondergaan. Door deze beide ont-
wikkelingen zal de nadruk van het onderzoek liggen op de periode vanaf circa 
1840. Overigens is het gekozen jaartal niet zodanig strikt dat wetten of regelingen 
van een eerder datum per definitie buiten behandeling blijven. Als een behandel-
de wet een relevante Nederlandse voorganger heeft van vóór de hier bedoelde 
periode, zal deze eerdere regeling ook aan de orde komen. Dit is bijvoorbeeld het 
geval bij de bespreking van de veewetten, waarbij verwezen wordt naar een 
Publicatie uit 1799.3 
Het onderzoek naar de juridische gronden voor schadevergoeding bij recht-
matig overheidshandelen vindt in dit hoofdstuk plaats aan de hand van een se-
lectie van wetten afkomstig uit verschillende beleidsterreinen. In hoofdstuk 1 zijn 
de selectiecriteria besproken die hiervoor gebruikt zijn. Op basis hiervan zijn de 
                                                                
1  Gedoeld wordt op de Voorste Stroomarresten, met name de nummers vijf, zes en 
zeven en het Haagse duinwaterleidingarrest. Zie hierover nader paragraaf 3.2.2.2. 
2  Op deze problemen wordt in paragraaf 2.2 nader ingegaan. 
3  Gedoeld wordt op de Publicatie van het Uitvoerend Bewind der Bataafsche Republiek, tot 
voorkoming en afwending der Runderpest. Gearresteerd den 26sten December 1799. Het 
vijfde jaar der Bataafsche vrijheid’. 
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Onteigeningswet (paragraaf 2.2), de wetten inzake de afschaffing van de slavernij 
(paragraaf 2.3), een aantal defensiewetten (paragraaf 2.4), de Belemmeringenwet 
privaatrecht en diens voorgangers (paragraaf 2.5), een aantal veewetten (para-
graaf 2.6) en de Zuiderzeesteunwet (paragraaf 2.7) geselecteerd. Bij de behande-
ling van deze wetten en hun eventuele voorgangers worden naast de parlemen-
taire geschiedenis ook de jurisprudentie en de literatuur behandeld voor zover 
deze relevant zijn voor het onderhavige onderzoek. 
Uit het onderzoek naar de algemene literatuur inzake nadeelcompensatie uit 
de periode tot 1940 is gebleken dat het merendeel van de publicaties betrekking 
heeft op onteigening of ingaat op de vraag waar het onderscheid tussen onteige-
ning en andere inbreuken op het eigendomsrecht gelegd moet worden. Er is 
daarom voor gekozen deze algemene literatuur in de paragraaf over onteigening 
te bespreken en wel in subparagraaf 2.2.3. Wetspecifieke literatuur wordt zoals 
gezegd behandeld bij de bespreking van de desbetreffende wet. 
In de periode tussen 1815 en 1940 is geen jurisprudentie te vinden waarin een 
buitenwettelijke claim op vergoeding van schade als gevolg van rechtmatig over-
heidshandelen is toegekend.4 De jurisprudentie uit deze periode wordt daarom 
niet in een afzonderlijke paragraaf behandeld, maar komt slechts, voor zover 
relevant, aan de orde bij de bespreking van de wet waarover de uitspraak han-
delt.5  
In de laatste paragraaf, paragraaf 2.8, volgen de conclusies. In deze paragraaf 
wordt tevens teruggegrepen op (een aantal van) de in hoofdstuk 1 geformuleerde 
hypothesen. 
2.2  ONTEIGENINGSWET 
2.2.1  Inleiding 
Één van de eerste wetten6 waarin een vorm van schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen voorkwam, is de Onteigeningswet van 28 augustus 1851 (Stb. 
                                                                
4  Wellicht vormt de Kroonjurisprudentie op grond van de Woningwet hierop een uit-
zondering. Deze jurisprudentie (gekoppeld aan de Woningwet, maar niet gebaseerd op 
een schadevergoedingsbepaling uit die wet) vormt in zekere zin de aanzet voor de 
schadevergoedingsbepaling uit de Wet op de Ruimtelijke Ordening zoals deze in de ja-
ren zestig van de twintigste eeuw is vastgesteld. Om deze reden wordt de genoemde 
jurisprudentie in paragraaf 3.3.2 inzake planschadevergoeding op grond van de WRO 
behandeld. Vergelijk ook J. van der Schaaf 1971, p. 129-131. 
5  Opmerking verdient hier de jurisprudentie op basis van de Woningwet uit 1901 van 
begin twintigste eeuw. Zie hierover nader paragraaf 3.3.2. 
6  Een eerdere wet was bijvoorbeeld de Wet van 29 mei 1841, betrekkelijk de onteigening 
ten algemeenen nutte, Stb. 1841, 19 (deze verving op zijn beurt de Franse wet van 8 
maart 1810 en de Koninklijke besluiten van 1816 (Stb. 1816, 67) en 1819 (Stb. 1819, 61)). 
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1851, 125). Deze wet is gebaseerd op artikel 147 Gw 1848 waarin was vastgelegd 
dat niemand van zijn eigendom ontzet kon worden dan in het algemeen belang 
en tegen voorafgaande schadeloosstelling. Deze wet werd voorafgegaan door de 
Onteigeningswet van 29 mei 1841 (Stb. 1841, 19) die op artikel 164 (162) Gw 1815 
(1840) was gebaseerd.7 Deze laatste wet verving op zijn beurt de Franse wetten 
van 16 september 1807 en 8 maart 1810 die door de keizerlijke decreten van 8 
november 1810 in samenhang met die van 6 januari en 19 april 1811 ook in Ne-
derland van toepassing werden.8 In de wet van 1807 werd niet slechts onteige-
ning geregeld: ook andere vormen van ingrepen op het recht van eigendom ge-
vorderd door het algemeen belang kwamen aan bod. Deze wet was nogal ge-
brekkig en werkte sterk in het voordeel van het bestuur, waardoor de wet van 
1810 werd ingevoerd.9 Deze wet bevatte een volledig systeem voor onteigening. 
In zoverre de wet van 1810 in strijd was met die van 1807 werd deze laatste inge-
trokken.10 
In deze paragraaf (2.2) worden de onteigeningswetten uit 1841 en 1851 be-
handeld. In paragraaf 2.2.2 komt de parlementaire geschiedenis van beide wetten 
aan bod. Ook wordt de parlementaire geschiedenis behandeld van de verschil-
lende grondwetsbepalingen inzake onteigening en eigendomsbescherming waar-
op de twee genoemde wetten zijn gebaseerd. De nadruk ligt hierbij op de bepa-
lingen uit de grondwetten van 1815, 1840 en 1848.  
In paragraaf 2.2.3 wordt de literatuur uit de periode tussen 1840 en 1940 be-
sproken. Naast literatuur die specifiek betrekking heeft op de rechtsgronden voor 
schadevergoeding bij onteigening, worden ook publicaties behandeld die een 
breder terrein beslaan. Het gaat hierbij om publicaties die de rechtsgrond voor 
schadevergoeding behandelen bij schade als gevolg van andere inbreuken op het 
eigendomsrecht dan onteigening. Publicaties over deze beide onderwerpen wor-
den tezamen behandeld, omdat de discussies in de literatuur tot het begin van de 
twintigste eeuw vaak met name betrekking hadden op de bepaling van de exacte 
grens tussen onteigening (in de zin van de Onteigeningswet) en andere vormen 
van inbreuken op het eigendomsrecht. Deze grensbepaling was van belang voor 
                                                                
Zie hierover J.P. Fockema Andreæ 1919, p. 441. In artikel 48 van de Loi, relative au 
desséchement des Marais, aux travaux de navigation, des routes, des ponts, des rues, 
places et quais dans les villes, etc, Bulletin des Lois 1807, 162 van 16 september 1807 was 
ook in een schadeloosstelling voorzien voor schade die werd veroorzaakt door de 
drooglegging van water (zie J.H.G. Boissevain 1853, p. 120).  
7  Zie de bijlage voor de letterlijke teksten van de grondwetsbepalingen. 
8  Loi, relative au desséchement des Marais, aux travaux de navigation, des routes, des 
ponts, des rues, places et quais dans les villes, etc, Bulletin des Lois 1807, 162 en de Loi, 
sur les Expropriations pour cause d’utilité publique, Bulletin des Lois 1810, 273 respec-
tievelijk. 
9  Deze wet is gebaseerd op de grondslagen zoals Napoleon deze heeft vastgelegd in zijn 
nota gedateerd ‘Schoenbrunn, 29 september 1809’. Zie H.M. van Andel 1857, p. 7.  
10  Zie hierover H.M. van Andel 1857, p. 6-7. 
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de vraag of de ontstane schade al dan niet vergoed moest worden: slechts schade 
ten gevolge van onteigening kon voor vergoeding in aanmerking komen.  
In paragraaf 2.2.4 wordt tot slot de relevante jurisprudentie behandeld. Het be-
treft met name jurisprudentie die ziet op de afbakening en ontwikkeling van het 
onteigeningsbegrip. Zoals dit zojuist voor de literatuur is opgemerkt, was deze 
afbakening ook in de jurisprudentie van belang voor de vraag óf in een vergoe-
ding moest worden voorzien. 
2.2.2  De juridische grond voor de schadevergoeding bij onteigening 
In de negentiende eeuw zijn kort na elkaar twee Onteigeningswetten ingevoerd: 
de Onteigeningswet uit 184111 en de Onteigeningswet uit 1851. De laatstgenoem-
de wet geldt nog steeds. In deze paragraaf wordt voor beide wetten onderzocht 
welke juridische grond voor de daarin geregelde schadevergoeding werd en 
wordt aangenomen. Hierbij wordt ook aandacht geschonken aan de grondwets-
bepaling waar de twee wetten op gebaseerd zijn. De Onteigeningswet 1841 was 
gebaseerd op artikel 164 (162) van de Grondwet 1815 (1840). De Onteigeningswet 
is gebaseerd op artikel 147 van de Grondwet 1848.  
Uit de memorie van toelichting van de Onteigeningswet 1841 blijkt dat deze 
wet was gebaseerd op twee hoofdbeginselen, te weten: ‘dat het Besluit tot ontei-
gening, in elk geval, van den Koning moet uitgaan, en dat de Regterlijke Magt 
alleen in de zaak behoort te worden betrokken voor hetgeen de bepaling der 
schadeloosstelling aangaat’.12 Een hoofdbeginsel dat betrekking heeft op de juri-
dische grond voor de vergoeding werd niet onderscheiden. Indirect kan echter 
uit de opbouw van de wet en de parlementaire stukken wel het een en ander op-
gemaakt worden over deze grond. Uit deze bronnen blijkt namelijk dat het be-
schermen van de eigendom het primaire doel van de wet was. Dit volgt met na-
me uit de keuze van de manier waarop moest worden onteigend. Er was voor 
gekozen niet alle percelen die nodig waren voor de aanleg van één en hetzelfde 
werk tegelijkertijd te onteigenen, maar per stuk. Het belang van de bescherming 
van de eigendom prevaleerde dus boven het belang van een voortvarende ontei-
geningsprocedure. Als gevolg van deze keuze was een enkele eigenaar in staat de 
voortgang van een geheel werk te frustreren. Al snel bleek dat dit probleem zich 
inderdaad voordeed.13 Uit de nadruk die in de Onteigeningswet 1841 werd ge-
legd op de bescherming van de eigendom kan afgeleid worden dat schadever-
goeding verleend werd, omdat onteigening een inbreuk op het eigendomsrecht 
                                                                
11  Voor het gemak en ter onderscheiding van de Onteigeningswet uit 1851 voortaan de 
Onteigeningswet 1841. 
12  Kamerstukken II 1840/41, XIV, nr. 3, p. 365. 
13  Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 1-2. 
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van een burger inhield. De juridische grond voor de schadevergoeding lag hier-
mee in de inbreuk of ontneming van het eigendomsrecht. 
In de memorie van toelichting van de Onteigeningswet uit 185114 blijkt dat er 
twee belangrijke redenen waren om de Onteigeningswet 1841 te vervangen. Ten 
eerste waren er vele klachten over de toepassing van de wet uit 1841. De wet 
bleek te weinig uitgewerkt en te onbepaald met als gevolg dat er veel tijdverlies 
en buitensporig hoge kosten gemoeid waren met een onteigeningsprocedure. Één 
van de belangrijkste oorzaken hiervan lag in de reeds aangehaalde constructie 
van onteigening waarbij de percelen die voor één project nodig waren niet tege-
lijkertijd, maar één voor één werden onteigend. Een enkele eigenaar kon hierdoor 
de voortgang van het gehele werk frustreren.15 De tweede reden was de wijziging 
van het grondwetsartikel dat de basis vormde voor de Onteigeningswet 1841.16 
Deze wijziging was van zowel procedurele als materiële aard. Op procedureel 
gebied had de grondwetsbepaling uit 1815 (1840) bepaald dat de verklaring van 
het algemene nut van een onteigening bij koninklijk besluit moest geschieden. Na 
de wijziging in 1848 moest deze verklaring bij wet plaatsvinden.17 Op materieel 
gebied was er, in ieder geval tekstueel, sprake van een gewijzigd uitgangspunt. 
De bepaling uit 1815 (1840) vertrok vanuit de gedachte dat het eigendomsrecht 
beschermd moest worden. Het uitgangspunt van de bepaling uit 1848 was dat het 
mogelijk moest zijn iemand uit zijn eigendom te ontzetten mits in het algemeen 
belang en tegen schadeloosstelling. Op deze plaats wordt niet nader ingegaan op 
dit materiële verschil: het verschil komt bij de behandeling van de grondwetswij-
zigingen aan de orde.  
Volgens de memorie van toelichting zijn bij het schrijven van de Onteige-
ningswet vijf hoofdpunten aangehouden.18 Twee hiervan zijn relevant voor de 
                                                                
14  Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 288 (MvT). 
15  Zie Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 288 (MvT). Vergelijk ook H.M. van Andel 1857, 
p. 13-14. Van Andel somt een aantal klachten op ten aanzien van de Onteigeningswet 
uit 1841 (hij noemt ze groot en gegrond): een groot aantal formaliteiten, het ontbreken 
van bepalingen omtrent de duur van de wettelijke termijnen, vele mogelijkheden tot 
appèl en cassatie, de gebrekkige redactie gaf stof tot het opwerpen van allerlei excep-
ties tijdens het geding, daardoor waren ‘de gedingen, onder deze wet gevoerd, letter-
lijk van schier eindeloozen duur’. Tijdens de behandeling van de grondwetsbepaling 
inzake onteigening bij de grondwetswijziging (spreker: Faber van Riemsdijk, zie 
Handelingen van de Regering en de Staten-Generaal, over de herziening der 
Grondwet, 1847-1848. Deel II 1849, p. 398 (beraadslagingen van 21 augustus 1848)) 
wordt verwezen naar een geval waarin een grondeigenaar voor een stuk grond met de 
waarde van f 100 een bedrag van f 20.000 vraagt. Na lang procederen wordt uiteinde-
lijk de hoogte van de schadeloosstelling gesteld op f 80. De kosten om te procederen 
voor de overheid liepen echter op tot f 8000. 
16  Zie de bijlage voor de exacte teksten van beide grondwetsbepalingen. 
17  Bij onteigening via de normale procedure zoals deze was/is neergelegd in titel 1. 
18  Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 288 (MvT). 
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juridische grond voor de schadeloosstelling: het eerste en het vierde.19 Het eerste 
hoofdpunt stelde dat er in het belang van de eigendom voor gezorgd moest wor-
den dat niemand daarvan ontzet kon worden zonder dat het algemeen belang 
een dergelijk offer vereiste. Het vierde hoofdpunt stelde dat de kortste weg tot 
het kennis nemen van een billijke schadeloosstelling verzekerd moest zijn.20 Deze 
twee hoofdpunten in combinatie impliceren dat het aanbieden van een schade-
loosstelling bij onteigening als vanzelfsprekend werd aangenomen. Daarnaast 
duiden beide hoofdpunten erop dat de ontneming van eigendom als zodanig de 
juridische grond voor de schadeloosstelling vormde. Expliciet liet de wetgever 
zich hierover echter niet uit.21 Dit is niet verwonderlijk: als het als een vanzelf-
sprekendheid wordt aangenomen dat de schade die ontstaat door onteigening 
vergoed moet worden, is er geen noodzaak uitgebreid in te gaan op de redenen 
en daarmee de (juridische) gronden voor die vergoeding. Ditzelfde bleek zich 
voor te doen bij de Onteigeningswet 1841. Voor meer duidelijkheid over de juri-
dische grond van de schadeloosstelling moet daarom teruggegrepen worden op 
de grondwetsbepalingen die de basis vormen voor de Onteigeningswet (art. 147 
Gw 1848) en de Onteigeningswet 1841 (art. 162 Gw 1840). 
De Onteigeningswet is, zoals gezegd, gebaseerd op artikel 147 Gw 1848. Deze 
bepaling voert terug op artikel 164 (162) Gw 1815 (1840), waarop de Onteige-
ningswet 1841 was gebaseerd. De voorganger van deze bepaling(en) is artikel 5 
uit de Staatsregeling des Bataafschen Volks van 1801.22 De bepaling uit 1801 voert 
                                                                
19  De andere hoofdpunten (hoofdpunten twee, drie en vijf) zijn: er moeten waarborgen 
gesteld worden die er voor zorgen dat de aanwijzing van de te onteigenen percelen op 
rechtvaardige wijze gebeurt, er moet bepaald worden hoe men komt tot de beslissing 
om tot onteigening over te gaan en de gevolgen van een op juiste wijze geschiede ont-
eigening moeten worden geregeld. Zie hierover Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 288 
(MvT). 
20  Deze twee punten zijn nader uitgewerkt in Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 288 en 
p. 290-291 respectievelijk. 
21  Wel blijkt uit de memorie van toelichting (Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 288) dat 
het hoofddoel van de wet zelf niet de bescherming van het eigendomsrecht is. Het 
hoofddoel van de regeling is het voorzien in een methode om door middel van ontei-
gening snel goederen in het algemeen nut te verkrijgen. Bij deze onteigening moet dan 
weer gezorgd worden voor schadeloosstelling, waarom wordt niet aangegeven. Opval-
lend is verder dat er ook schadeloosstelling wordt geregeld van huurders van een te 
onteigenen goed: in dit geval is de grondslag voor de schadeloosstelling in ieder geval 
niet de ontneming van een eigendomsrecht aangezien daarvan in casu geen sprake is: 
er vindt slechts een ontneming van genot plaats. De overige gevallen van onteigening 
betreffen met name onroerende goederen en zakelijke rechten hierop. Een uitzonde-
ring hierop vormen de gevallen van onteigening bij besmetting van dieren: het betreft 
hier onteigening van roerende zaken.  
22  Zie de bijlage voor de letterlijke tekst. Uit deze tekst blijkt dat de ‘openbaare noodzake-
lijkheid’ is vervangen door het lichtere vereiste van het ‘algemeen welzijn’ en dat de 
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op zijn beurt terug op artikel 40 van de Staatsregeling voor het Bataafschen Volk 
van 1798 en de Verklaring van de rechten van de mens en de burger uit 1789 (Ne-
derlandse vertaling uit 1791).23 In alle bepalingen tot en met die van de Grondwet 
1815 werd uitgegaan van de gedachte dat het eigendomsrecht onschendbaar en 
heilig was (zoals dat genoemd werd in de oudste bepalingen) of een recht waar-
uit iemand in principe niet ontzet kon worden (vergelijk de bepaling uit 1815).  
Ten tijde van de Franse Revolutie en in de periode daar vlak na had de term 
‘heilig en onschendbaar’ een andere betekenis dan die er later aan werd gegeven 
in met name de literatuur in de loop van de negentiende eeuw. De bescherming 
van het ‘heilig en onschendbaar’ eigendomsrecht, zoals deze werd geboden door 
bijvoorbeeld de Verklaring van de rechten van de mens en de burger uit 1789, 
was gebaseerd op het politiek liberalisme. Binnen het politiek liberalisme, zoals 
dit in de periode van de Franse revolutie tot uitdrukking kwam, werd de nadruk 
gelegd op de realisering van de persoonlijke vrijheid en gelijkheid van burgers. 
Een belangrijk gevolg hiervan voor de visie op het eigendomsrecht was de ont-
koppeling van politieke rechten en grondbezit. Ook konden overheidsbevoegd-
heden niet meer in particuliere handen komen en waren ze niet meer net als pri-
vaateigendom verhandelbaar.24 Het uitgangspunt van het eigendomsrecht als een 
heilig en onschendbaar recht is met andere woorden een variant van het rechts-
staatbeginsel.25   
Pas nadat het politiek liberalisme zijn beslag had genomen, kreeg het econo-
misch liberalisme een steeds sterkere voet aan de grond. De term ‘heilig en on-
schendbaar’ eigendomsrecht zag in die visie wel op de eigendom als een in abso-
lute zin natuurlijk recht. Een recht dat als onbeperkt en door sommigen als onbe-
perkbaar werd gekwalificeerd. Deze visie op het eigendomsrecht was midden 
negentiende eeuw de gangbare visie op het eigendomsrecht. Voor een goed func-
tionerende samenleving was het echter noodzakelijk om onteigening in het alge-
meen belang mogelijk te maken. Het aanleggen van wegen en spoorlijnen was 
bijvoorbeeld vaak niet mogelijk zonder onteigening. In een dergelijk geval be-
hoorde de eigenaar die onteigend werd volledig schadeloosgesteld te worden 
vanwege de inbreuk die werd gemaakt op het ‘onbeperkte’ eigendomsrecht. De 
juridische grond voor deze schadeloosstelling lag hiermee in de ontneming van 
het eigendomsrecht, dat immers een ‘heilig en onschendbaar’ recht inhield. 
In de Staatsregeling des Bataafschen Volks van 1805, de Constitutie voor het 
Koninkrijk Holland van 1806 en de Grondwet voor de Verenigde Nederlanden 
van 1814 kwam geen bepaling over onteigening of een algemene bescherming 
van het eigendomsrecht voor. In de Grondwet uit 1814 was echter wel een bepa-
                                                                
erkenning van de noodzakelijkheid door de ‘Vertegenwoordigende Magt’ is verdwe-
nen. 
23  Zie de bijlage voor de exacte teksten van deze bepalingen. 
24  G.C.J.J. van den Bergh 1988, p. 51. 
25  Vergelijk ook G.C.J.J. van den Bergh 1988, p. 54. 
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ling opgenomen die zijdelings met onteigening te maken heeft. In artikel 101, dat 
ziet op het functioneren en de bevoegdheden van de rechterlijke macht, is onder 
sub d aangegeven dat ‘[o]p geene misdaad (…) ten straf gesteld [mag] worden de 
verbeurdverklaring der goederen, den schuldigen toebehoorende’. Deze bepaling 
houdt een zekere bescherming van de eigendom van de veroordeelde in. In de 
Grondwet 1815 is de inhoud van dit artikellid een zelfstandig artikel gaan vor-
men: artikel 171 Gw 1815. Dit artikel luidt: 
 
 ‘Op geene misdaad mag ten straf gesteld worden de verbeurdverklaring der goede-
ren, den schuldigen toebehoorende.’  
 
In de toelichting bij dit artikel is te lezen dat het artikel een waarborg inhoudt die 
ook in de Grondwet 1814 was opgenomen ten aanzien van de ‘de persoonlijke 
vrijheid, en het rustige bezit der eigendommen’. Artikel 171 Gw 1815 ziet dus op 
de bescherming van de eigendom van veroordeelden.  
De Onteigeningswet 1841 was gebaseerd op artikel 162 Gw 1840. Deze luidde 
als volgt: 
 
‘Ieder ingezeten wordt gehandhaafd bij het vreedzaam bezit en genot zijner eigen-
dommen. 
Niemand kan van eenig gedeelte derzelve worden ontzet dan ten algemeene nutte in 
de gevallen en op de wijze bij de wet te bepalen, en tegen behoorlijke schadeloosstel-
ling.’26 
 
Bij lezing van deze bepaling blijkt dat de kern van de bepaling is dat het eigen-
domsrecht een recht is dat in de regel niet ontnomen kan worden. Dit spoort met 
wat hiervoor is gesteld met betrekking tot de op dat moment gangbare visie op 
het eigendomsrecht. Als het toch noodzakelijk is de eigendom te ontnemen (en 
dat is slechts mogelijk in het algemeen belang), moet de eigenaar vanwege de 
ontzetting uit dat recht schadeloosgesteld worden. De juridische grond voor de 
schadeloosstelling bij onteigening lag hiermee in de ontneming van het eigen-
domsrecht.  
De grondwetsbepaling inzake onteigening is, zoals eerder al is opgemerkt, in 
1848 gewijzigd. De vraag is of deze tekstuele breuk met de eerdere bepaling te-
vens een inhoudelijke breuk inhoudt. Artikel 147 Gw 1848 stelde: 
 
‘Niemand kan van zijn eigendom worden ontzet, dan ten algemeenen nutte en tegen 
voorafgaande schadeloosstelling.  
De wet verklaart vooraf dat het algemeen nut de onteigening vordert.  
                                                                
26  De tekst van deze bepaling komt overeen met die van artikel 164 Gw 1815. 
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Een algemeene wet regelt de uitzondering op het vereischte van zoodanige verklaring 
ten behoeve van vestingbouw en den aanleg, het herstel of onderhoud van dijken, bij 
besmetting en andere dringende omstandigheden. 
De bovengenoemde vereischten van voorafgaande verklaring door eene wet, en van 
voorafgaande schadeloosstelling kunnen niet worden ingeroepen, wanneer oorlog, 
brand of watersnood eene onverwijlde inbezitneming vorderen. Het regt van den ont-
eigende op schadeloosstelling wordt hierdoor echter niet verkort.’ 
 
Een opvallend tekstueel verschil tussen de bovenstaande bepaling en de voor-
gaande is dat artikel 147 Gw niet aanvangt met de vaststelling dat het eigen-
domsrecht een onschendbaar recht is. Uitgangspunt is juist dat onteigening mo-
gelijk is mits aan de genoemde voorwaarden wordt voldaan. De vraag die hier-
door rijst is of de juridische grond voor de schadeloosstelling bij onteigening 
hiermee is gewijzigd. Uit de parlementaire geschiedenis van artikel 147 Gw 1848 
blijkt dat de eerste volzin van de grondwetsbepaling uit 1815 (1840) niet uit de 
Grondwet is gehaald, omdat men niet meer achter dit uitgangspunt stond.  
In het vergaderjaar 1844/45 werd het eerste ontwerp voor de latere Grondwet 
1848 ingediend.27 Het was een ontwerp van de hand van negen leden van de 
Tweede Kamer.28 In de memorie van toelichting bij dit ontwerp werd gesteld, dat 
‘de eerste volzin van art. 162 (…) veel te onbepaald [is], zonder regelende kracht, 
en […] tot niets heeft gediend dan om soms valsche gevolgen uit af te leiden’. 29 
Uit het voorlopige verslag blijkt echter dat niet iedereen de eerste volzin van de 
oude bepaling overbodig achtte.30 Waarom dit was, werd niet uitgewerkt. Het 
voorstel van de negen leden werd uiteindelijk verworpen.  
Op 8 maart 1848 diende de regering een nieuw voorstel in waarin artikel 162 
uit de Gw 1840 onveranderd werd overgenomen.31 Over dit ontwerp werd nooit 
beraadslaagd. Bij Koninklijk Besluit van 17 maart 1848 werd vervolgens een 
                                                                
27  Kamerstukken II 1844/45, XX, nr. 1, 1a en 2. 
28  J.R. Thorbecke, L.C. Luzac, E.W. van Dam van Isselt, J.H. Graaf van Rechteren van 
Appeltern, J.M. de Kempenaer, L.D. Storm, B. Wichers, S. Baron van Heemstra en S.H. 
Anemaet. Zie Kamerstukken II 1844/45, XX, nr. 1a. 
29  Kamerstukken II 1844/45, XX, nr. 3, p. 460. Zie hierover uitgebreid H.M. van Andel 1857, 
p. 15-27. Volgens J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 92 werd met de verwijzing naar de ‘val-
sche gevolgen’ in de geciteerde zin gedoeld op het feit dat sommigen van mening wa-
ren dat de reikwijdte van het grondwetsartikel (en daarmee de daarin verankerde 
waarborgen) zich uitstrekte tot iedere vorm van beperking van eigendom. 
30  Volgens H.M. van Andel 1857, p. 16 en Handelingen omtrent het voorstel van negen 
leden der Tweede Kamer van de Staten-Generaal, tot herziening der Grondwet, in 
1845, en omtrent het voorstel van J.T.H. Jhr. Nedermeyer, ridder van Rosenthal 1846, p. 
144.  
31  Kamerstukken II 1847/48, XXXVI, nr. 1-28 (Koninklijke boodschap en ontwerpen I-
XXVII), nr. 29 (MvT), nr. 30 (VV), p. 227 e.v. (Verduidelijkingen en wijzigingen van be-
palingen der Grondwet). 
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commissie van vijf leden32 benoemd die een nieuw ontwerp voor de Grondwet 
zou schrijven. Dit ontwerp kwam er op 11 april 1848: het onteigeningsartikel 
kwam overeen met dat uit het voorstel van de negen leden.33 Uit het voorlopig 
verslag blijkt dat de gedachte dat onteigening inbreuk maakt op de onschend-
baarheid van het eigendomsrecht en dat dientengevolge een schadeloosstelling is 
vereist nog steeds het uitgangspunt vormde.34 Ook uit de memorie van beant-
woording blijkt dat de reden voor een schadeloosstelling gelegen was in de ont-
neming van het ‘zoo eerbiedwaardig eigendomsregt’.35 Dit ontwerp kwam niet in 
beraadslaging. Uiteindelijk diende de regering op 20 juni 1848 met een nieuw 
ontwerp in.36 In dit ontwerp had het onteigeningsartikel de vorm die het heeft in 
de Grondwet van 1848, een vorm die vergelijkbaar is met die uit het voorstel van 
de negen leden en van de vijf leden.37 Uit de parlementaire behandeling van dit 
artikel zijn geen nieuwe inzichten ten aanzien van de juridische grond voor ont-
eigening op te maken. De analyse van de parlementaire geschiedenis van artikel 
147 Gw 1848 laat dus zien dat het weglaten van het gedeelte van de bepaling uit 
1840 waarin het eigendomsrecht onschendbaar en heilig werd genoemd, niet 
betekende dat dit uitgangspunt niet langer werd gehandhaafd. Ook na 1848 
vormde de ontneming van het eigendomsrecht de juridische grond voor de scha-
deloosstelling bij onteigening.38 
Opmerkelijk is dat er in artikel 42 van de Onteigeningswet een recht op 
schadeloosstelling voor de huurder van een onteigend goed was vastgelegd. De 
ontneming van het eigendomsrecht kan in dit geval niet de juridische grond voor 
deze schadeloosstelling vormen. In de parlementaire geschiedenis leverde dit 
echter geen problemen of discussies op. Uit de memorie van toelichting blijkt dat 
de huurder recht had op een vergoeding, omdat hem het genot van het gehuurde 
ontnomen werd. Kennelijk werd de ontneming van dit genot (gehele ontneming) 
                                                                
32  J.R. Thorbecke, D. Donker Curtius, L.D. Storm, J.M. de Kempenaer en L.C. Luzac. 
33  Kamerstukken II 1847/48, XLIX, nr. 1-25 (Volledig ontwerp van grondwetsherziening) en 
nr. 26-38 (Herziening der Grondwet). Het ontwerp van het onteigeningsartikel had 
ondernummer 10, p. 349 (Ontwerp van wet n° V, Hoofdstuk V, artikel 4). 
34  Kamerstukken II 1847/48, XLIX, nr. 26, p. 484. Dit werd gesteld tijdens een discussie over 
de vraag of er sprake moet zijn van een voorafgaande schadeloosstelling of een be-
hoorlijke schadeloosstelling. 
35  Kamerstukken II 1847/48, XLIX, nr. 27, p. 577. 
36  Kamerstukken II 1847/48, LXV, nr. 41 (Koninklijke Boodschap), nr. 42-53 (ontwerp van 
wet). Het artikel over onteigening was opgenomen in ondernummer 46, p. 859. 
37  Kamerstukken II 1847/48, LXV, nr. 46, p. 859 (Ontwerp van wet n° V, Hoofdstuk V, 
artikel 3). 
38  Uit de parlementaire geschiedenis van de Onteigeningswet 1841 en 1851 en de Grond-
wetten van 1840 en 1848 blijkt dat het grondwetsartikel vooral geredigeerd was vanuit 
angst voor te trage en slepende onteigeningsprocedures, zoals die zeker voor de invoe-
ring van de Onteigeningswet schering en inslag waren. Dit is de reden dat het eerste 
gedeelte uit de grondwetsbepaling is geschrapt. Men wilde hiermee niet een inhoude-
lijke wijziging aanbrengen. 
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op zekere hoogte gelijkgesteld met de gehele ontneming van een goed.39 Wellicht 
omdat het in beide gevallen ging om de ontneming van een vermogensrecht dat 
was gekoppeld aan het onteigende goed. De ontneming van het gehuurde aan de 
huurder kan blijkens de parlementaire geschiedenis niet op een lijn gesteld wor-
den met de ontneming van een beperkt recht dat op een onteigend goed rust: 
deze ontneming was van ‘geheel anderen aard’. Het beperkte recht vormde een 
onderdeel van het eigendomsrecht dat bij de onteigening werd ontnomen. De 
vergoeding behoorde als gevolg hiervan ook een deel van de totale vergoeding te 
omvatten. Huur werd niet op deze wijze benaderd. De vergoeding voor de huur-
der werd niet in mindering gebracht op de vergoeding voor de verhuurder/eige-
naar. 
Uit de bespreking van de parlementaire geschiedenis van de verschillende 
onteigeningsartikelen uit de Grondwetten en de Onteigeningswetten uit 1841 en 
1851 blijkt dat de ontneming van het eigendomsrecht (en dan met name de ei-
gendom van onroerend goed) de juridische grond vormde voor de schadeloos-
stelling waarin werd voorzien. De bescherming die deze bepalingen boden, gold 
echter niet alleen voor de ontneming van onroerend goed. De bepalingen boden 
ook bescherming bij de ontneming van bepaalde roerende goederen, met name 
vee, bij de ontneming van beperkte rechten (gevestigd op een onteigend onroe-
rend goed) en de ontneming van een persoonlijk recht, namelijk huur (van een 
onteigend onroerend goed). Deze bescherming werd geboden ongeacht de vraag 
of het ontnomen eigendomsrecht of de eigendom overging naar de overheid (ont-
nemer van het recht) of dat deze geheel tenietging, zoals bij het ruimen van vee.40 
Als gevolg van deze onduidelijkheid enerzijds en het grote belang dat juist ge-
moeid was met een scherpe afbakening van het grondwettelijke onteigeningsbe-
grip anderzijds, is er in de literatuur veel discussie ontstaan over de afbakening 
van het onteigeningsbegrip41 en de juridische en tevens rechtsgronden voor de 
vergoeding bij onteigening. Op deze discussie wordt in de volgende paragraaf 
ingegaan. In hoofdstuk 5, waarin de conclusies van het onderzoek aan de orde 
komen, wordt teruggekomen op de vraag welke rechtsgrond voor onteigening op 
basis van de Onteigeningswet kan worden aangewezen. Aangenomen kan wor-
den dat de ontneming van het eigendomsrecht een belangrijke juridische grond 
voor vergoeding vormt. Zoals in hoofdstuk 1 aan de orde is gekomen, is een 
                                                                
39  Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 291. 
40  Zoals geregeld in Titel II, Hoofdstuk II: ‘Over onteigening bij besmetting’. Op dit punt 
zal in paragraaf 2.6 nader ingegaan worden. In die paragraaf worden de verschillende 
veewetten behandeld. 
41  Het betrof met name discussie over de afbakening van het onteigeningsbegrip ten op-
zichte van ‘politiemaatregelen’ die gevolgen hadden voor de uitoefening van het ei-
gendomsrecht. De term ‘politiemaatregel’ werd gebruikt om te verwijzen naar wat 
men heden ten dage maatregelen opgelegd door het bestuur zou noemen. Deze maat-
regelen moeten dus niet gelijkgesteld worden met maatregelen opgelegd door de poli-
tie. 
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inbreuk op het eigendomsrecht een rechtsfeit. Rechtsfeiten kunnen geen rechts-
grond voor vergoeding vormen. In hoofdstuk 5 zal daarom nader ingegaan wor-
den op de vraag wat dan wel de rechtsgrond voor vergoeding bij onteigening 
was en is. 
2.2.3 De juridische grond van de schadeloosstelling in de Onteigeningswet 1851 
en andere vormen van inbreuken op het eigendomsrecht volgens de 
literatuur 
De juridische grond voor de vergoeding waarin artikel 147 Gw 1848 voorzag, 
werd blijkens de parlementaire geschiedenis gevormd door de ontneming van 
het eigendomsrecht. De ontneming van een recht dat als onschendbaar en soms 
zelfs als heilig werd aangemerkt. In de literatuur bestond echter discussie over de 
reikwijdte van het onteigeningsbegrip en daaraan gekoppeld over de juridische 
grond voor het recht op schadevergoeding waarin de Onteigeningswet (en de 
Grondwet) voorzag. In deze paragraaf worden de verschillende visies op deze 
juridische gronden behandeld. Hierbij komen ook de visies op de juridische 
gronden voor andere vormen van schadevergoeding bij inbreuken op het eigen-
domsrecht aan de orde. Deze twee onderwerpen werden namelijk vaak in sa-
menhang behandeld. Dit kwam doordat de discussie zich vooral toespitste op de 
afbakening van het onteigeningsbegrip ten opzichte van andere schadeveroorza-
kende inbreuken op het eigendomsrecht. Een afbakening die relevant was voor 
de vraag óf schadevergoeding aangewezen was. Deze discussie is aangewakkerd 
door de formulering van het onteigeningsartikel uit de Grondwet 1848 waarin 
onteigening bij de vernietiging van (besmet) vee werd geïntroduceerd. Volgens 
vele auteurs hield dergelijk schadeveroorzakend handelen geen onteigening in: 
van onteigening was slechts sprake als de overheid de eigendom van een onroe-
rend goed ontnam om dit vervolgens ten behoeve van het algemeen te gebruiken.  
In de periode tot 1940 werden bepaalde termen soms op een andere manier 
gebruikt dan tegenwoordig het geval is. Daarom zal voordat aan de behandeling 
van de literatuur uit die periode wordt begonnen ingegaan worden op de beteke-
nis van een aantal begrippen. Het betreft de termen ‘rechtsgrond’ en ‘billijk-
heid’.42 Ook wordt kort ingegaan op de discussies die hebben plaatsgevonden 
over de afbakening van het begrip ‘onteigening’. De exacte afbakening was inder-
tijd van groot belang: in principe kwam slechts schade door onteigening (zoals 
bedoeld in de Grondwet) voor vergoeding in aanmerking.  
Onder de term rechtsgrond werden (en worden) twee dingen verstaan. De 
term kon zien op een wettelijk vastgelegde grond43 of op een materieel beginsel in 
                                                                
42  Zie bijvoorbeeld ook E.C. van Dorp 1903, p. 84 voor een voorbeeld van verschillend 
gebruik van de term in de parlementaire geschiedenis. 
43  In hoofdstuk 1 werd dit een (gecodificeerde) wettelijke grondslag genoemd. 
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de ‘juridische natuur’, zoals Spreij44 dit zo mooi noemt. Zowel de wetgever als de 
rechter en de bestuurder moeten een dergelijke materiële rechtsgrond eerbiedi-
gen. Tegenwoordig wordt de term ‘rechtsgrond’ vooral in de laatste zin gebruikt. 
Deze benadering is ook in hoofdstuk 1 gevolgd.45 In dat hoofdstuk is ook aange-
geven dat in het belang van het onderzoek de term rechtsgrond is onderscheiden 
van de term juridische grond. Een juridische grond voor vergoeding is een argu-
ment voor vergoeding dat zijn oorsprong vindt in het recht. Deze argumenten 
kunnen tevens de rechtsgrond voor vergoeding vormen als zij een rechtsbeginsel 
inhouden. In hoofdstuk 1 is een rechtsgrond namelijk gedefinieerd als een recht-
vaardiging in het recht voor een vergoeding. Deze rechtvaardiging is meestal 
herleidbaar tot een (voor-positief) algemeen aanvaard rechtsbeginsel. Een juridi-
sche grond vindt wel zijn oorsprong in het recht, maar hoeft niet herleidbaar te 
zijn tot een rechtsbeginsel. In de onderstaande behandeling van de literatuur 
wordt primair de terminologie gebruikt zoals deze in hoofdstuk 1 is gedefinieerd. 
Bij de onderstaande behandeling van de wijzen waarop de term ‘rechtsgrond’ in 
de literatuur tot 1940 werd ingevuld, wordt de term ‘rechtsgrond’ gebruikt als 
deze ziet op de term zoals deze in de literatuur werd gebruikt. De termen rechts-
grond of juridische grond zien op deze termen zoals deze zijn gedefinieerd in 
hoofdstuk 1.  
In de literatuur tot 1940 werd de term ‘rechtsgrond’ geregeld als synoniem 
gebruikt voor wat tegenwoordig een wettelijke grondslag genoemd wordt. Dit 
roept bij lezing van de literatuur soms verwarring op, met name als billijkheid als 
materiële rechtsgrond (of juridische grond) wordt aangewezen, terwijl deze 
grond niet wettelijk is verankerd.46 Auteurs kunnen bij een dergelijk gebruik van 
termen tegelijkertijd stellen dat er geen ‘rechtsgrond’ voor een bepaalde schade-
vergoeding bestaat en dat er op billijkheidsgronden in een vergoeding moet wor-
den voorzien. Dit houdt een tegenstrijdigheid in als de term rechtsgrond wordt 
gebruikt zoals deze in dit boek is gedefinieerd. Wat een auteur in een dergelijk 
geval echter (met behulp van toen gangbare termen) aangeeft, is dat er geen wet-
telijk vastgelegde grondslag voor een specifiek vergoeding is aan te wijzen, ter-
wijl er wel een materiële rechtsgrond of juridische grond voor een vergoeding 
bestaat (de billijkheid in het genoemde voorbeeld). Aan dit uitgangspunt koppe-
len sommige auteurs de stelling dat er dus geen plicht tot het vergoeden van scha-
de bestaat. Een vergoedingsplicht bestaat immers slechts als een wettelijk vastge-
legde grondslag hiertoe noopt. Deze visie volgt uit de legistisch-positivitische 
benadering die in de tweede helft van de negentiende eeuw hoogtij vierde. Bij de 
aanname van de billijkheid als juridische grond of rechtsgrond is er vaak slechts 
sprake van een materiële en niet van een formeel vastgelegde grond. Een vergoe-
dingsplicht wordt in een dergelijk geval dan ook niet vaak aangenomen. Als ge-
                                                                
44  J. Spreij 1921, p. 86-89. 
45  Vergelijk met name paragraaf 1.3.3. 
46  Zie hierover ook E.C. van Dorp 1903, p. 83-87. 
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volg van het gebruik van deze anders gedefinieerde termen is het mogelijk dat 
een auteur zelf van mening is dat er geen ‘rechtsgrond’ voor vergoeding aanwe-
zig is (er is immers geen wettelijk vastgelegd grond voor vergoeding), maar dat 
in dit boek gesteld wordt dat de betreffende auteur bijvoorbeeld billijkheid als 
juridische grond en/of rechtsgrond aanneemt.47 Het gebruik van deze afwijkende 
terminologie is soms ook in de parlementaire geschiedenis terug te vinden, zoals 
zal blijken bij de behandeling van de overige wetten in dit hoofdstuk. 
Een andere term die spraakverwarring kan opleveren, is de term billijkheid. Er 
bestaat bij het gebruik van deze term geen verschil van mening over de inhoud, 
maar over de status van billijkheid als potentiële juridische grond of rechtsgrond 
voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidsoptreden.48 Billijkheid werd door 
sommige auteurs als juridische erkend, in die zin dat op billijkheidsgronden een 
ongeschreven plicht tot het vergoeden van schade werd gebaseerd. Deze invul-
ling komt overeen met de in dit boek gevolgde benadering van de term juridische 
grond. Andere auteurs waren van mening dat op billijkheidsgronden in een ver-
goeding kon worden voorzien: een plicht tot het vergoeden van schade op deze 
gronden werd niet aangenomen. Deze auteurs wezen billijkheid hiermee aan als 
reden om in een bepaalde vergoeding te voorzien: billijkheid vormde de grond 
voor de vergoeding.49 Deze grond vormde echter geen juridische grond (en daar-
mee ook geen rechtsgrond), omdat billijkheid in deze vorm niet een juridische 
plicht tot vergoeding met zich bracht.50  
De onduidelijkheid over de status van billijkheid wordt nog versterkt door 
de visie van verschillende auteurs op de mate waarin een wettelijke bepaling 
waarin een op billijkheidsgronden gebaseerde vergoeding is opgenomen een 
afdwingbaar recht op vergoeding vastlegt. Sommige auteurs die billijkheid 
slechts als grond voor vergoeding aanwezen, waren namelijk niet alleen van 
mening dat er geen plicht op de overheid rustte om het recht op vergoeding vast 
te leggen, maar ook dat een eenmaal gecodificeerde vergoedingsbepaling geen 
                                                                
47  J.T. Buijs 1887, p. 271 en L. de Hartog 1881, p. 267-268 zijn voorbeelden van auteurs die 
de term ‘rechtsgrond’ in de eerste definitie gebruikten bij schadevergoeding ten gevol-
ge van inbreuken op het eigendomsrecht niet zijnde onteigening. W.C.D. Olivier 1847, 
p. 13-14 gebruikte deze term in diezelfde zin bij schadevergoeding bij onteigening (wat 
opvallend was aangezien ten tijde van zijn artikel reeds grondwettelijk was vastgelegd 
dat er een recht op schadevergoeding bestond bij onteigening).  
48  Overigens wordt de inhoud van de term billijkheid zelden duidelijk omschreven. 
49  Over het algemeen was er sprake van een politieke keuze om bepaalde getroffenen te-
gemoet te komen in hun schade. Op deze gronden werd met andere woorden een 
steunmaatregel gebaseerd. 
50  Zie bijvoorbeeld J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 291 en R.H. Baron de Vos van Steenwijk 
1929, p. 13-24: zij spreken over een aanvullende mogelijkheid om op billijkheidsgron-
den in een vergoeding te voorzien. Een grond waarop geen recht op vergoeding geba-
seerd kan worden: er is slechts sprake van vrijblijvende geste van overheidszijde. Deze 
geste is in rechte ook niet aanvechtbaar. 
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afdwingbaar recht op vergoeding meebracht. Ook als een bepaling was gecodifi-
ceerd, was een burger voor zijn vergoeding dus van de vrijgevigheid van het 
uitvoerende overheidsorgaan afhankelijk. Om dit onderscheid duidelijk naar 
voren te laten komen werd soms gesproken over een schadeloosstelling versus 
een tegemoetkoming. Een schadeloosstelling was gebaseerd op een juridische 
grond. Deze juridische grond verplichtte de overheid tot het vergoeden van de 
schade. De vergoeding was in principe volledig. Tegen een beslissing inzake een 
schadeloosstelling stond meestal administratief beroep of beroep bij een rechter 
open. Een tegemoetkoming was niet gebaseerd op een juridische grond: op basis 
van welwillendheid kon de overheid besluiten in specifieke gevallen hierin te 
voorzien. Een tegemoetkoming dekte meestal niet volledig de geleden schade. 
Tegen de verstrekking (of juist niet) van een tegemoetkoming stonden geen 
rechtsmiddelen open: een burger had er immers geen ‘recht’ op en mocht blij zijn 
dat de overheid in zijn geval ‘iets’ had gegeven.  
Zoals gezegd heeft er veel discussie plaatsgevonden over de exacte afbake-
ning van het onteigeningsbegrip. Deze discussie vond met name plaats na de 
invoering van de Grondwet 1848 en de Onteigeningswet 1851. De afbakening van 
het begrip was indertijd van groot belang, omdat in principe alleen inbreuken die 
onder de term onteigening vielen beschermd werden door de Grondwet en de 
Onteigeningswet. Ook een vergoeding van de geleden schade werd slechts ver-
schaft als er sprake was van onteigening.  
Tot de invoering van de Grondwet 1848 en de Onteigeningswet 1851 werd de 
term onteigening over het algemeen in de meest strikte zin van het woord ge-
bruikt: er was slechts sprake van onteigening bij de ontneming van eigendom van 
onroerend goed51 (in het algemeen belang). De enige uitbreiding hierop gold de 
ontneming van beperkte rechten die gevestigd waren op een onroerend goed. In 
de vorige paragraaf is aangegeven dat door de grondwetswijziging van 1848 (en 
de invoering van de Onteigeningswet in 1851) het onteigeningsbegrip (in de zin 
van de Onteigeningswet) uitgebreid werd naar bepaalde vormen van ontneming 
van de eigendom van roerende goederen (onteigening bij besmetting).52 In de 
literatuur is hierop discussie ontstaan over de afbakening van het onteigenings-
                                                                
51  Sinds de invoering van het nieuwe Burgerlijk Wetboek in 1992 wordt hiernaar verwe-
zen met de term onroerende zaak. Net zoals roerende goederen nu roerende zaken 
worden genoemd. In dit hoofdstuk wordt de in de literatuur gebruikte terminologie 
gevolgd. 
52  Zie Titel II, Hoofdstuk II, artikelen 69-72 over besmetting uit de Onteigeningswet zoals 
deze in 1851 was. De frase is bij de grondwetsherziening van 1887 uit de Grondwet ge-
haald. De Onteigeningswet is pas bij de wijziging in 1972 aan deze nieuwe situatie 
aangepast (Wet van 27 oktober 1972, houdende wijziging van de 
onteigeningsprocedure, Stb. 1972, 578). Deze wijzigingswet is op 1 februari 1973 in 
werking getreden. Nadat de bepaling inzake besmetting uit de Grondwet was gehaald, 
zijn er in de loop der jaren verschillende wetten inzake dierziekten (veeziekten) uitge-
vaardigd. Over dit type wetten handelt paragraaf 2.6. 
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begrip. Deze discussie bleef voortduren nadat de bepaling bij de grondwetsher-
ziening van 1887 uit de Grondwet was gehaald. Zo was Van Andel53 van mening 
dat onteigening slechts zag op ontneming van onroerend goed, terwijl De Leâo 
Laguna54 van mening was dat ook ontneming van roerende goederen onder ont-
eigening kon vallen. Later is er ook uitgebreid gediscussieerd over de grens tus-
sen onteigening en inbreuken op het eigendomsrecht ten gevolge van politie-
maatregelen.55 De keuze voor een enger56 dan wel ruimer57 onteigeningsbegrip 
kan van invloed zijn op de keuze voor een bepaalde juridische grond voor ver-
goeding. Zo zal inbreuk op het ‘heilig en onschendbaar’ eigendomsrecht als juri-
dische grond eerder teruggevonden worden bij een eng dan een ruim onteige-
ningsbegrip. De ontneming van onroerend goed wordt namelijk meestal als een 
zwaardere ingreep gezien dan de ontneming van een roerend goed. Verwijzing 
naar het ‘heilig en onschendbaar’ eigendomsrecht zal daarom als vergoedings-
grond bij ontneming van onroerend goed eerder aangenomen worden. Bij de 
behandeling van de literatuur zal zo veel mogelijk aangegeven worden wat een 
bepaalde auteur verstaat onder deze term ‘onteigening’. Op basis van deze gege-
vens kan duidelijk worden in hoeverre bepaalde keuzen voor juridische gronden 
in meer of mindere mate gekoppeld zijn aan de keuze voor de invulling van de 
term onteigening. De juridische gronden voor vergoeding bij andere inbreuken 
op het eigendomsrecht die in de literatuur worden behandeld komen in deze 
paragraaf ook aan de orde.  
2.2.3.1 Het heilig en onschendbaar eigendomsrecht 
De visie die uitgaat van de gedachte dat de juridische grond voor de schadeloos-
stelling bij onteigening is gelegen in de inbreuk die wordt gemaakt op het heilig 
en onschendbaar eigendomsrecht is halverwege de negentiende eeuw gebaseerd 
op het natuurrecht.58 Binnen deze visie gold als uitgangspunt dat het eigendoms-
                                                                
53  H.M. van Andel 1857, p. 38 e.v. 
54  J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 92 en J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 291. 
55  Het betrof hier maatregelen genomen door het bestuur. Een voorbeeld dat in de litera-
tuur geregeld terugkomt, is de vaststelling van een rooilijn door het bestuur. Voor deze 
rooilijn mag niet gebouwd worden. 
56  Zie bijvoorbeeld H.M. van Andel 1857, p. 38 e.v. en 180 e.v. 
57  Zie bijvoorbeeld J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 294. De Leâo Laguna gebruikte een ruim 
onteigeningsbegrip in die zin dat het niet relevant was wat voor soort eigendom werd 
ontnomen en ook niet of de eigendom overging op de staat of niet. Anderzijds gebruik-
te hij de term in strikte zin. Dit houdt in dat alleen ontneming van eigendom onder de 
term onteigening kon vallen. Volgens hem is de Hoge Raad dezelfde mening toege-
daan. Op de vraag in hoeverre dit standpunt juist is en meer in algemene zin wat het 
standpunt van de Hoge Raad is met betrekking tot onteigening, wordt in paragraaf 
2.2.4 ingegaan (J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 293-294). 
58  Een van de grondleggers van het natuurrecht was John Locke (1632-1704). Later zijn in 
zowel de Declaration of Independence (4 juli 1776) als de Déclaration des droits de 
l’homme et du citoyen (26 augustus 1789) invloeden van het natuurrecht terug te vin-
→ 
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recht een onschendbaar en heilig recht is dat voortvloeit uit het natuurrecht.59 Het 
natuurrecht wordt gezien als een ideaal recht dat naast en boven het positieve 
recht staat. Het gaat om een recht dat reeds bestond voordat de Staat bestond. 
Doordat het eigendomsrecht reeds bestond voor de ‘oprichting’ van de Staat, was 
het voor de Staat niet mogelijk om zonder schadeloosstelling een inbreuk te ma-
ken op dit recht. Halverwege de negentiende eeuw kent deze visie op het eigen-
domsrecht veel aanhangers. Veel meer dan bijvoorbeeld aan het begin van die 
eeuw. Na 1900 was deze opvatting (in deze vorm) duidelijk op zijn retour, hoe-
wel hij soms nog terug te vinden is. Onderstaand wordt een aantal aanhangers 
van deze visie besproken. 
N. Olivier (1839) schreef reeds voor de eerste Nederlandse Onteigeningswet 
(1841) over onteigening ‘ten algemeenen nutte’.60 In zijn artikel gaf hij aan dat 
onteigening een botsing van twee rechten inhield: het heilige en onschendbare 
eigendomsrecht en de plicht van de burger zich een opoffering te getroosten die 
het belang van de maatschappij vordert. De burger moest zich deze opoffering 
getroosten, omdat hij ook de voordelen ontving die de maatschappij hem bracht. 
De onschendbaarheid van het eigendomsrecht was volgens Olivier echter regel; 
onteigening was een uitzondering op die regel. Uit dit uitgangspunt vloeide vol-
gens Olivier voort dat het noodzakelijk was de onteigende volledig schadeloos te 
stellen voor het verlies dat hij leed. Had de onteigende ook voordeel bij de ontei-
gening, dan hoefde dit voordeel niet met het nadeel verrekend te worden: er 
werd reeds van hem gevergd dat hij zijn eigendom opgaf. Gezien de zwaarte van 
de inbreuk op het eigendomsrecht moest er zorg voor worden gedragen dat de 
schadeloosstelling behoorlijk was. Dit hield volgens Olivier in dat er niet alleen 
sprake was van ‘de juiste hoegrootheid’, maar ook dat de onteigende op de voor 
hem ‘meest geschikten tijd’ over de vergoeding kon beschikken.61 Dit hield in dat 
de vergoeding vooraf moest worden verleend, dus voorafgaand aan de onteige-
ning. Olivier schreef dit artikel vóór de grondwetswijziging waarbij besmetting 
een grond voor onteigening werd. Olivier liet zich dan ook niet specifiek uit over 
de vraag of onteigening slechts zag op ontneming van onroerend goed of ook op 
ontneming van roerende goederen kon zien. Dat onteigening volgens hem een 
                                                                
den. Zoals in paragraaf 2.2.2 is aangegeven heeft de term ‘heilig en onschendbaar’ ei-
gendomsrecht echter pas halverwege de negentiende eeuw zijn in absolute zin als na-
tuurlijk recht geformuleerde invulling gekregen. Deze invulling werd nog niet aan de-
ze formule gegeven aan het einde van de achttiende eeuw. Vergelijk G.C.J.J. van den 
Bergh 1988, p. 51-55 en bijvoorbeeld J.H.A. Lokin & W.J. Zwalve 2006, p. 19 e.v. en 184 
e.v. 
59  Het natuurrecht wordt tegenwoordig ook nog als bron van recht aangewezen. Deze 
bron voert in de huidige benadering niet per definitie terug op God als schepper van 
de natuurlijke orde. 
60  N. Olivier 1839, p. 179-212. N. Olivier was een liberaal politicus en de rechterhand van 
Thorbecke. Hij is Minister van Justitie en lid van de Tweede Kamer geweest. 
61  N. Olivier 1839, p. 204. 
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inbreuk op het heilig en onschendbaar eigendomsrecht inhield, wijst in de rich-
ting van de keuze voor slechts onroerend goed. Het heilig en onschendbaar ei-
gendomsrecht wordt namelijk historisch gezien meestal gekoppeld aan grondbe-
zit en daarmee aan de eigendom van onroerend goed. 
Een aantal jaar na de inwerkingtreding van de tweede Onteigeningswet 
schreef Van Andel (1857) een dissertatie over onteigening.62 Van Andel was van 
mening dat er bij onteigening tegenover de plicht tot afstand van de eigendom 
voor de onteigende ‘vele en groote regten’ stonden. De onteigende was namelijk 
getroffen door een ‘hevige aanslag (…) op het heilige en onschendbare regt van 
eigendom’.63 Eén van de ‘vele en groote regten’ was het recht op schadevergoe-
ding. Deze schadevergoeding kon niet anders dan volledig zijn. Dit betekende 
vergoeding van zowel de werkelijke waarde als de betrekkelijke waarde. De be-
trekkelijke waarde was de waarde die het goed had in betrekking tot het bedrijf 
of beroep van de onteigende. Werd een deel van het goed aan de onteigende 
gelaten en steeg de waarde hiervan, dan werd deze waarde aan de onteigende 
gelaten. Dit achtte Van Andel juist, omdat ook andere eigenaren in de buurt van 
het werk waarvoor onteigend was waardevermeerdering konden hebben. Als zij 
niet (deels) onteigend werden, zouden zij wel de waardevermeerdering behou-
den en de onteigende niet. Dit vond Van Andel onrechtvaardig. Van Andel was 
van mening dat de term ‘onteigening’ slechts zag op de ontneming van een on-
roerend goed.64 Doordat hij hier vanuit ging, had hij grote moeite met de opne-
ming van onteigening bij besmetting65 in de Grondwet en in het verlengde daar-
van de opneming van deze vorm van onteigening in de Onteigeningswet. Dat 
Van Andel slechts de ontneming van een onroerend goed als onteigening kwalifi-
ceerde, is gezien zijn definitie van onteigening te verwachten. Volgens Van Andel 
ging het bij onteigening namelijk om een zeer uitzonderlijke en zware inbreuk 
waarbij een veelomvattend recht aan de burger werd ontnomen waarvoor een 
zeer zware procedure gold. Onteigening in de vorm van ontneming van roerende 
goederen of als slechts een beperking die werd opgelegd op een eigendomsrecht 
zou per definitie als minder zwaar worden gekwalificeerd dan ontneming van 
een onroerend goed. 
Uit een preadvies uit 1887 en een artikel uit 1886 van De Leâo Laguna blijkt 
dat hij een strikt onderscheid maakte tussen onteigening en andere vormen van 
inbreuken op of beperkingen van het eigendomsrecht.66 Onder onteigening ver-
stond De Leâo Laguna alle gevallen waarin een eigenaar uit zijn eigendom werd 
ontzet (de eigendom aan hem werd ontnomen). Dit onafhankelijk van de vraag of 
de eigendom vervolgens overging op de Staat of dat het voorwerp waarop het 
                                                                
62  H.M. van Andel 1857, zie m.n. p. 5-23 & 128-132. 
63  Zie H.M. van Andel 1857, p. 33. 
64  H.M. van Andel 1857, p. 38 e.v. en p. 180 e.v. 
65  Waarmee werd gedoeld op de besmetting van vee. 
66  J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 305-306, J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 91-121, m.n. p. 108-
110 en J.L. de Leâo Laguna 1887b, p. 262-272. 
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eigendomsrecht rustte voor een ieder verloren ging.67 Onteigening kon zowel op 
ontneming van roerende als onroerende goederen zien. De Leâo Laguna interpre-
teerde de term onteigening dus in ruime zin.68 Door onteigening op deze wijze te 
formuleren ondervond De Leâo Laguna geen problemen met de bepalingen inza-
ke besmettingen uit de Grondwet 1848 en de Onteigeningwet, zoals bepaalde 
andere auteurs dit wel ondervonden.69  
Bij onteigening moest volgens De Leâo Laguna altijd schadevergoeding ver-
strekt worden. De Grondwet (1848) eiste dit.70 Bij andere vormen van inbreuk op 
of beperkingen van het eigendomsrecht was het uitgangspunt dat er geen scha-
devergoeding werd verleend. De overheid zou zijn taak namelijk niet meer naar 
behoren uit zou kunnen voeren als in alle gevallen waarin er een botsing zou 
plaatsvinden tussen het privaat- en publiekrecht, deze laatste zou moeten wijken 
voor de volstrekte beschikking over de eigendom. Dit bleek volgens De Leâo 
Laguna ook uit de tekst van de grondwetsbepaling (artikel 147 Gw 1848). De zin-
snede ‘Ieder ingezeten wordt gehandhaafd bij het vreedzaam bezit en genot zij-
ner eigendommen’ was uit de grondwetsbepaling verdwenen, omdat deze eerder 
tot misverstanden had geleid. Vóór de grondwetswijziging werd deze zin vaak 
gezien als bewijs voor de stelling dat er bij iedere inbreuk of beperking van het 
eigendomsrecht een verplichting tot het vergoeden van de schade door de over-
heid ontstond.71 Door deze zinsnede te verwijderen maakte de grondwetgever 
volgens De Leâo Laguna dudielijk dat een vergoeding alleen nodig was bij ontei-
gening. 
De juridische grond voor de schadevergoeding die geboden moest worden 
bij onteigening heeft De Leâo Laguna niet expliciet besproken. Uit de teksten die 
hij geschreven heeft, is wel op te maken dat hij aannam dat de juridische grond 
voor de schadeloosstelling bij onteigening in de inbreuk (in de vorm van ontne-
ming) lag die werd gemaakt op een heilig en onschendbaar recht.72 Hiervoor zijn 
twee aanwijzigen te vinden. Ten eerste maakte De Leâo Laguna een strikt onder-
scheid tussen onteigening en overige vormen van beperking van het eigendoms-
recht. Bij onteigening moest volgens hem in een schadeloosstelling worden voor-
                                                                
67  Zoals bij vernietiging van vee in het geval van een (potentiële) besmetting met een be-
smettelijke dierziekte. 
68  Zie bijvoorbeeld J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 294: ‘Intusschen, waar die vermindering 
van bruikbaarheid zóóver gaat, dat het voorwerp voor den eigenaar ophoudt overeen-
komstig zijne bestemming te bestaan, behoort deze verandering van toestand met to-
taal verlies der zaak gelijk te worden gesteld.’ Vergelijk ook E.C. van Dorp 1903, p. 12-
13 die ook van mening was dat De Leâo Laguna een ruime opvatting van het onteige-
ningsbegrip gebruikte. 
69  Zoals gezegd had H.M. van Andel 1857, p. 38-42 en p. 180-189 hier bijvoorbeeld wel 
moeite mee. 
70  J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 91-92. 
71  J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 92. 
72  Bijvoorbeeld J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 286 en 288 e.v. 
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zien, bij andere beperkingen van het eigendomsrecht niet. Dit was slechts anders 
als een vergoeding op grond van billijkheid gewenst geacht werd. Deze billijk-
heid schiep in zijn visie echter geen recht op vergoeding en was ook niet geba-
seerd op een algemene regel. Het onderscheid tussen verlies en beperking van 
eigendomsrechten was volgens De Leâo Laguna cruciaal voor de schadevergoe-
dingsvraag. Was er sprake van ontzetting van eigendom waardoor ‘een zaak 
ophoudt, a ls  z oodanig  voor den eigenaar te bestaan’, dan hield dit ontneming 
van eigendom in en was een volledige schadeloosstelling geboden.73 Van een 
dergelijke ontzetting was volgens De Leâo Laguna sprake in het arrest Afbraak 
pothuis waarin een op gemeentegrond gebouwd pothuis was afgebroken door de 
gemeente.74 De eigenaar van het pothuis had recht op een schadevergoeding, 
omdat het pothuis ‘als zodanig’ niet meer bestond. Een schadevergoeding bij de 
afbraak van een bouwvallig gebouw was daarentegen niet noodzakelijk. In een 
dergelijk geval vond er slechts een ‘plaatsverandering van materialen’ plaats mits 
de onderdelen van het gebouw aan de eigenaar werden gelaten. Immers, het 
gebouw was reeds door zijn bouwvalligheid waardeloos; de afbraak veranderde 
hier niets aan. Doordat dit geen ontneming van enig eigendom inhield, was er 
geen sprake van onteigening75 en dus was er ook geen reden voor vergoeding.76 
Ten tweede gaf De Leâo Laguna in zijn interventie bij de vergadering van de 
Nederlandse Juristenvereniging77 aan dat de wetgever eigendom niet had ge-
schapen en hij dit recht daarom ook niet zonder schadeloosstelling op kon hef-
fen.78 Dit denkbeeld voert terug op het natuurrechtdenken dat er van uit gaat dat 
het eigendomsrecht rechtstreeks voortvloeit uit het natuurrecht en niet uit het 
positieve recht dat door de Staat is gecreëerd.  
Op basis van de genoemde argumenten kan worden aangenomen dat De 
Leâo Laguna de juridische grond voor de schadeloosstelling bij onteigening zocht 
in de ontneming van het heilig en onschendbaar eigendomsrecht.79 Niet overal in 
zijn teksten klinkt dit idee echter even duidelijk door. Zo citeerde en ondersteun-
                                                                
73  J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 99. HR 2 december 1864, W. 2646 (Afbraak pothuis), p. 
99. 
74  HR 2 december 1864, W. 2646 (Afbraak pothuis). 
75  J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 109 en J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 305-306. 
76  Zie J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 98-99: ‘Het blijkt uit verschillende wetten, waarbij het 
grondwettig beginsel wordt toegepast (zie noot voor wetten), uit de duidelijke tegen-
stelling, gevormd door de voorschriften, die den eigenaar in het gebruik van zijn goed 
slechts belemmeren en die welke hem doen ophouden eigenaar te zijn. In het laatste 
geval treedt de wetgever krachtdadig op, ter bescherming van het recht des eigenaars 
om te worden schadeloos gehouden, in het eerste wordt door hem eene volkomen lij-
delijke houding aangenomen.’ 
77  J.L. de Leâo Laguna 1887b, p. 262-272. 
78  J.L. de Leâo Laguna 1887b, p. 267. 
79  Zie ook de voorbeelden op de pagina’s 119-121 van J.L. de Leâo Laguna 1887a. 
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de hij het standpunt van W.C.D. Olivier80 die stelde dat een burger tegenover een 
publiekrecht geen bijzonder recht kan stellen; dit bijzondere recht gaat teniet 
tegenover het publieke recht.81 Dit uitgangspunt duidt er juist op dat het eigen-
domsrecht niet een bijzonder en onaantastbaar eigendomsrecht is. In het artikel 
uit 1886 deed De Leâo Laguna verslag van zijn onderzoek naar de juridische 
gronden die in bestaande wetgeving werden aangenomen. Op basis van dit on-
derzoek concludeerde hij dat indien men de juridische grond onderzocht ‘waarop 
het beginsel van schadevergoeding berust[te], (…) de ratio legis bij onteigening, 
als maatregel van politie, even krachtig [bleek] te gelden, als bij onteigening in 
eigenlijken zin. Zij doen den last, ten nutte van allen opgelegd, nederkomen op 
een enkele, of eenige weinigen, en de billijkheid schrijft voor, dat dit offer aan het 
algemeen belang niet om niet worde gebracht.’82 Deze juridische grond, een 
grond die in feite stelt dat een last in het algemeen belang niet slechts op een 
enkeling mag drukken, nam De Leâo Laguna soms zelf ook aan als juridische 
grond. Dit blijkt bijvoorbeeld uit zijn verklaring waarom iemand wiens pand 
wordt neergehaald om te voorkomen dat een brand van het belendende perceel 
zich uitbreidt, recht heeft op vergoeding van de schade. Hij stelde dat in een 
dergelijk geval een schadevergoeding op zijn plaats was, omdat het offer dat een 
burger dan moest brengen ten bate van het algemeen niet uitsluitend op de eige-
naar behoorde te drukken.83 De juridische grond die uit deze formulering naar 
voren komt, lijkt meer op het huidige égalitébeginsel, dan op schadeloosstelling 
wegens de schending van het heilig en onschendbaar eigendomsrecht. 
Uit bovenstaande uiteenzetting kan geconcludeerd worden dat De Leâo La-
guna een duidelijk onderscheid maakte tussen ontneming van eigendom en an-
dere inbreuken op het eigendomsrecht. Bij de onteigening in strikte zin (ontne-
ming van onroerende goederen ten behoeve van werken) is het recht op vergoe-
ding gebaseerd op de ontneming van het eigendomsrecht als zodanig. Op billijk-
heidsgronden kan in overige gevallen in een vergoeding worden voorzien. Bil-
lijkheid brengt volgens De Leâo Laguna echter geen recht op vergoeding mee. 
Hierdoor vormt de billijkheid geen juridische grond, maar slechts een grond voor 
vergoeding. Deze billijkheid werkte De Leâo Laguna zodanig uit dat égaliténoties 
maakten dat een vergoeding in een specifiek geval billijk werd geacht. Opvallend 
is dat hij tevens aan gaf dat deze égaliténoties ook ten grondslag liggen aan de 
vergoeding bij ontneming van eigendom. 
Uit de teksten van een preadviseur en een referent (beide uit 1929) voor res-
pectievelijk de Nederlandsche Juristen-Vereeniging en de Calvinistische Juristen 
Vereeniging blijkt dat de visie op het eigendomsrecht als een heilig en onschend-
                                                                
80  W.C.D. Olivier 1847, m.n. p. 7-23 en 208-243. 
81  J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 93. 
82 J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 291. Hij verwees naar W. Thorbecke 1880, p. 46. 
83 J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 306. 
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baar recht niet geheel verdwenen was na de eeuwwisseling.84 De preadviseur van 
de NJV in 1929, Baron de Vos van Steenwijk, onderzocht in zijn preadvies scha-
devergoeding bij handelen van de overheid dat niet onrechtmatig en ook niet 
onbehoorlijk was.85 Hij maakte hierbij een onderscheid tussen onteigening (en 
surrogaatonteigening) en andere vormen van inbreuk op het eigendomsrecht. 
Onder surrogaatonteigening verstond hij inbreuken die tegenwoordig het opleg-
gen van gedoogplichten genoemd worden. Hij verwees naar inbreuken zoals 
deze geregeld waren (zijn) in de Belemmeringenwet privaatrecht en de in 1923 
gewijzigde Waterstaatswet 1900.86 Het kenmerkende van deze surrogaatonteige-
ning was dat er, net als bij onteigening, doelbewust inbreuk werd gemaakt op de 
particuliere eigendom. De schade moest daarom volledig vergoed worden.87 Bij 
andere vormen van beperking of inbreuk op de eigendom die niet als surrogaat-
onteigening gekwalificeerd konden worden, moest volgens Baron de Vos van 
Steenwijk het uitgangspunt zijn dat de schade niet vergoed werd. Op dit uit-
gangspunt kon in specifieke gevallen wel een uitzondering worden gemaakt, 
maar er bestond geen algemeen beginsel dat schadevergoeding eiste. De vergoe-
ding die in uitzonderingsgevallen verstrekt werd, was gebaseerd op billijkheid. 
Volgens Baron de Vos van Steenwijk vormde billijkheid geen juridische grond. 
Nu er voor de genoemde gevallen van schade geen juridische grond was aan te 
wijzen waarop het recht op vergoeding kon worden gebaseerd, bestond er ook 
geen algemene plicht voor de overheid om de schade te vergoeden. Een voor-
beeld van een geval waarin desondanks bij wijze van uitzondering was voorzien 
in een vergoeding op billijkheidsgronden was de Zuiderzeesteunwet 1925.88 Het 
gevaar van dat type wetgeving lag volgens Baron de Vos van Steenwijk daarin, 
dat men op basis van dergelijke wetten de conclusie zou kunnen trekken dat de 
overheid in die gevallen op billijkheidsgronden schadeplichtig was, terwijl dit 
niet het geval was.89 
                                                                
84 J.J. de Waal Malefeit 1929 en R.H. Baron de Vos van Steenwijk 1929. 
85 R.H. Baron de Vos van Steenwijk 1929, p. 2-9. 
86  Wet van 13 mei 1927, tot opheffing van privaatrechtelijke belemmeringen, Stb. 1927, 
159 (Belemmeringenwet Privaatrecht) en Wet van 10 november 1900, houdende 
algemene regels omtrent het waterstaatsbestuur, Stb. 1900, 176 (Waterstaatswet 1900). 
87  R.H. Baron de Vos van Steenwijk 1929, p. 53. 
88  Wet van 29 juni 1925, tot regeling der tegemoetkoming aan de Zuiderzeevisschersbe-
volking, enz. wegens de schade, welke de afsluiting der Zuiderzee hun mocht 
berokkenen, Stb. 1925, 290 (Zuiderzeesteunwet 1925). 
89  R.H. Baron de Vos van Steenwijk 1929, p. 13-24. Op pagina 15-16 stelt hij: ‘Het [dat er 
schadevergoeding bij niet onrechtmatig en niet-onbehoorlijk handelen van de overheid 
wordt verleend, LdJ] is des te meer te betreuren, omdat dergelijke beslissingen voedsel 
geven aan de somtijds verkondigde opvatting dat krachtens een beginsel van admini-
stratief recht, de Staat, een niet-onrechtmatige overheidsdaad plegende en zulks op al-
leszins behoorlijke wijze, de schade heeft te vergoeden, die hij daardoor aan particulie-
ren toebrengt. De billijkheid, zoo wordt dan betoogd, brengt zulks mede. Verzuimd 
wordt daarbij te bedenken, tot welke verregaande consequenties een dergelijk beginsel 
→ 
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Tot slot de referent van de Calvinistische Juristen Vereeniging De Waal Male-
feit. In zijn referaat stond De Waal Malefeit kort stil bij het eigendomsinstituut. 
Hierbij gaf hij aan dat hij eigendom als heilig beschouwde, omdat het teruggaat 
op de Heilige Schrift. Dit ontleende de referent aan bijvoorbeeld het achtste en 
tiende gebod.90 Daarnaast werd de positieve zijde van de eigendom volgens de 
referent gebruikt om de verhouding tussen Christus en zijn volk aan te geven: het 
volk is Christus’ eigendom.91 Het recht op schadevergoeding bij onteigening 
volgde dan ook uit de ontneming van het heilig (en onschendbaar) eigendoms-
recht. 
Uit de bovenstaande bespreking blijkt dat de juridische grond voor vergoe-
ding van schade bij inbreuken op het eigendomsrecht die gevonden wordt in de 
schending van het ‘heilig en onschendbaar’ eigendomsrecht met name aangeno-
men werd in gevallen van onteigening in strikte zin, dus bij onteigening in de 
vorm van ontneming van eigendom (vooral onroerend goed) ten behoeve van het 
algemeen belang. Dit was het geval bij N. Olivier (1839) en Van Andel (1857). De 
Leâo Laguna (1886-87) en Baron de Vos van Steenwijk (1929) namen deze juridi-
sche grond ook alleen bij onteigening aan, maar het begrip ‘onteigening’ werd 
door hen ruimer gedefinieerd. Volgens de definitie van De Leâo Laguna was het 
meest kenmerkende voor onteigening de ontneming van de eigendom (hiermee 
viel ontneming ter vernietiging bijvoorbeeld ook onder zijn begrip onteigening). 
Volgens Baron de Vos van Steenwijk gold de genoemde juridische grond ook 
voor wat hij surrogaatonteigening noemde. Surrogaatonteigening zag met name 
op wat tegenwoordig het vestigen van medegebruik genoemd wordt. Voor ove-
rige inbreuken op het eigendomsrecht wezen beiden expliciet op een andere 
juridische grond, namelijk de billijkheid.92 Deze billijkheid creëerde in de ogen 
van geen van beide een recht op vergoeding. De Waal Malefeit (1929) heeft niet 
duidelijk uitgewerkt voor welke gevallen van inbreuken op het eigendomsrecht 
hij de juridische grond aannam. Gezien zijn Bijbelse verwijzingen zal het gaan om 
iedere vorm van inbreuk op het eigendomsrecht. 
2.2.3.2 Waardetheorie 
Een andere opvatting over de juridische grond van schadevergoeding bij recht-
matige overheidsdaad kwam uit Duitsland en deed in de jaren tachtig van de 
negentiende eeuw opgang. De grondlegger van de zogenaamde waardetheorie 
was Lorenz (von) Stein. In het zevende deel van zijn ‘Verwaltungslehre’ zette hij 
                                                                
zou leiden en hoe moeilijk de positie van den Staat zou worden bij het uitvoeren van 
tal van openbare werken.’ 
90  Het betreft 8. Gij zult niet stelen en 10. Gij zult niet begeren uws naasten huis; gij zult 
niet begeren uws naasten vrouw, noch zijn dienstknecht, noch zijn dienstmaagd, noch 
zijn rund, noch zijn ezel, noch iets dat van uw naaste is. 
91  J.J. de Waal Malefeit 1929, p. 4-6. 
92  Beide auteurs komen terug in deze bespreking. De Leâo Laguna in paragraaf  2.2.3.7 en 
Baron de Vos van Steenwijk in paragraaf 2.2.3.6. 
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uiteen dat er een onderscheid gemaakt moest worden tussen het goed en diens 
economische waarde. Bij onteigening wenst de overheid de beschikking over het 
goed, maar heeft zij geen belang bij de waarde ervan. De waarde kan daarom aan 
de onteigende gelaten worden. De manier om dit te bereiken is door het ver-
strekken van een schadevergoeding. Deze vergoeding wordt binnen deze theorie 
strikt genomen niet als vergoeding van schade gezien.93 
In Nederland werd de waardetheorie door L. de Hartog,94 J.T. Buijs95 en J.C. 
Creutz96 aangehangen. Buijs nam de ideeën van Von Stein één op één over.97 Dit 
lag bij De Hartog en Creutz iets anders. Creutz nam namelijk naast de waarde-
theorie nog een andere juridische grond voor schadevergoeding aan: het was niet 
                                                                
93  L. Stein 1868, 76. 
94  L. de Hartog 1881, p. 276. De Hartog achtte het bepalend of de eigendom overging in 
het algemeen belang. Op pagina 267 stelt hij: ‘In de omstandigheid, dat het subjectieve 
recht en niets anders getroffen wordt, ligt ook de rechtsgrond voor schadeloosstelling. 
Het rechtssubject, den eigenaar, wordt zijn zaak ontnomen, niet omdat het om zijn ver-
mogen of een deel daarvan te doen is, noch ten bate van de schatkist, noch als straf 
voor hem zelven, ook ontvalt zij hem niet, omdat zoodanig recht objectief wordt afge-
keurd, maar alleen, omdat het publiek belang, het algemeen nut, vordert, dat de heer-
schappij over de zaak in die handen overga, die haar ten algemeenen nutte zullen 
aanwenden. Het nadeel dat de eigenaar dientengevolge in zijn vermogen zal lijden 
wordt hem vergoed, omdat hier geenerlei denkbare, laat staan rechtens gemotiveerde 
grond, aanwezig is hem in zijn vermogen nadeel te doen lijden. De schade wordt hem 
vergoed door hem, wien de heerschappij over de zaak wordt toegewezen, omdat voor 
dezen niet een materieele bevoordeeling maar het bezit van deze bepaalde zaak be-
oogd wordt. De schade wordt vergoed aan hem, voor wien het ophouden van het ei-
gendomsrecht inderdaad een verlies is, hetgeen b.v. niet het geval is met hem, die door 
een onwettige of strafbare handeling die ondergang van zijn recht zich kan hebben be-
rokkend.’ De Hartog leek uit te gaan van een volledige schadeloosstelling bij zowel 
roerende als onroerende goederen. 
95  J.T. Buijs 1887. Buijs maakte een duidelijk onderscheid tussen onteigening en politie-
maatregelen. Bij onteigening moest er worden voorzien in schadevergoeding, omdat 
zij in strijd kwam met het geldende recht. Dit was bij politiemaatregelen niet het geval, 
zij werden juist genomen ter bescherming van het geldende recht en daarom hoefde er 
niet in een vergoeding voorzien te worden. Er kon zelfs aan de ‘onteigende’ om ver-
goeding gevraagd worden in bepaalde gevallen (p. 275-276). 
96  J.C. Creutz 1889. Creutz maakte een onderscheid tussen ontneming in de vorm van 
onteigening en politiemaatregelen die ontneming van eigendom als gevolg hebben. 
Reden hiervoor was dat er bij onteigening overdracht van een goed plaatsvindt en bij 
politiemaatregelen niet. Een ander verschil was dat onteigening plaatsvond in verband 
met de creatie van een nieuw werk en politiemaatregelen ter afwering van schade. 
Daarnaast was Creutz van mening dat het bij onteigening moest gaan om ontneming 
van met name onroerende goederen. Om dit te benadrukken had de grondwetgever 
ook de eerste volzin bij de grondwetswijziging van 1840 geschrapt, waarin werd be-
paald dat een ieder gehandhaafd diende te worden in het vreedzaam bezit van zijn ei-
gendom (p. 4-8). 
97  J.T. Buijs 1887, p. 275-276.  
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billijk als slechts één een last draagt, terwijl allen hiervan het voordeel genieten.98 
De Hartog nuanceerde de waardetheorie: volgens hem was deze alleen van toe-
passing op de ontneming van eigendom bij onteigening.99 Bij het opheffen van 
een rechtsinstelling, zoals bij de opheffing van de slavernij, was er volgens hem 
geen juridisch verplichtende grond voor schadevergoeding en werd de vergoe-
ding slechts op grond van billijkheid (in de zin van een niet-verplichte geste) of 
politieke redenen verleend.100 Billijkheid werd ook hier weer gezien als een uit-
gangspunt waar steunmaatregelen op gebaseerd konden worden. Deze billijk-
heid vormde echter geen juridische grond waarop een schadevergoedingsplicht 
kon worden gebaseerd.  
Het ligt voor de hand dat de genoemde auteurs de waardetheorie bij alle vor-
men van ontneming van eigendom van toepassing achtten, dus zowel bij de ont-
neming van onroerend als roerend goed. Immers, in alle gevallen kan aangeno-
men worden dat de overheid slechts beschikking wenst over het goed en niet 
over de waarde. De vraag is wel of de theorie ook toepasbaar werd geacht bij bij-
voorbeeld het ruimen van besmet vee. In zo’n geval wenst de overheid namelijk 
niet de beschikking over het ontnomen goed. Geen van de auteurs deed hierover 
echter expliciet een uitspraak. Wel werd door alle drie expliciet aangegeven waar 
de grens lag tussen onteigening en schade door politiemaatregelen.101 Ook gaven 
zij aan waarom er bij deze laatste gevallen geen sprake kon zijn van vergoeding 
van de schade van het ontnomen goed.102 Op deze manier beperkten de auteurs 
het recht op vergoeding dus toch aanzienlijk en zal er met name ruimte zijn voor 
een vergoeding bij onteigening in het algemeen belang van een onroerend goed. 
Een iets andere, maar vergelijkbare juridische grond wees S.J. Hingst aan in 
zijn interventie tijdens de vergadering van de NJV in 1887.103 Hij legde een paral-
lel met de privaatrechtelijke koop en verkoop bij gevallen van onteigening. Vol-
gens Hingst was schadeloosstelling het noodzakelijk gevolg van onteigening (hij 
liet zich expliciet niet uit over beperking van het eigendomsrecht). Een recht op 
schadeloosstelling ontstond uit een regresvordering die per definitie was gekop-
peld aan de onteigening. Hingst stelde het zich zo voor dat het op grond van 
(bijvoorbeeld) de Grondwet mogelijk was om beperkingen op te leggen op wat 
hij het dominium (een vorm van eigendom) noemde. Dat deze beperking moge-
lijk was, maakte echter niet dat ook de materiële schade die hierdoor ontstond, 
door de getroffene moest worden gedragen. Namelijk, de regresvordering die 
                                                                
98  J.C. Creutz 1889, p. 4 & 29-31. 
99  L. de Hartog 1881, p. 267-268. 
100  L. de Hartog 1881, p. 265 & 268. 
101  L. de Hartog 1881, p. 267, J.C. Creutz 1889, p. 4-8 en J.T. Buijs 1887, p. 275-276.  
102  De reden hiervoor was dat er bij politiemaatregelen geen sprake was van overdracht 
van een goed (Creutz). Daarnaast werden politiemaatregelen juist genomen ter be-
scherming van het geldende recht (Buijs)/ter afwering van schade (Creutz) in plaats 
van in strijd met het recht, zoals bij onteigening in principe het geval was. 
103  S.J. Hingst 1887, p. 272-275, m.n. p. 274-275. 
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tegelijk met de beperking van het dominium ontstond, werd niet door de betref-
fende beperking getroffen en mocht dus niet worden ontnomen. Bij onteigening 
ontstond er op deze manier een regresvordering tegen ‘het algemeen, in wiens 
belang de beperking geschiedt.’ Dit was in feite dezelfde methode die gebruikt 
werd in het privaatrecht en die volgens Hingst op gelijke wijze behoorde te gel-
den bij ontneming van eigendom. Gezien de gedachtegang van Hingst is het niet 
aannemelijk dat hij van mening was dat deze uitgangspunten alleen golden bij 
onteigening in strikte zin en niet bij het ontnemen van bijvoorbeeld roerende 
goederen. In alle gevallen zal er in zijn visie namelijk een regresvordering ont-
staan en daarmee dus een recht op schadeloosstelling. 
De waardetheorie (of afgeleiden daarvan) gold waarschijnlijk voor alle vor-
men van ontneming van eigendom. Dit volgt direct uit het uitgangspunt van 
deze theorie, namelijk de strikte koppeling tussen de vergoeding en de (of iedere) 
ontneming van eigendom. Keerzijde van de medaille van deze gedachtegang was 
dat auteurs die de waardetheorie aanhingen van mening waren dat er geen ver-
goeding vereist was bij andere vormen van inbreuken of beperking van het ei-
gendomsrecht. In die gevallen ging het goed namelijk niet over van de burger op 
de overheid en ontstond er dientengevolge ook geen regresvordering. De waar-
detheorie is slechts enkele jaren van invloed geweest, met name in de jaren tach-
tig van de negentiende eeuw. Na deze periode is de theorie niet meer aangehan-
gen. 
2.2.3.3 Noodrechttheorie 
Ook een andere theorie over de juridische grond voor de schadevergoeding bij 
onteigening legde een parallel met het privaatrecht. Het verband werd echter niet 
gelegd met het privaatrecht in het algemeen, maar specifiek met het privaatrech-
telijk noodrecht.104 Het noodrecht, zoals dit indertijd gold, regelde de vergoeding 
van schade die werd veroorzaakt door het handelen van privépersonen in het 
geval van nood, waarbij een kleiner belang werd opgeofferd voor een groter 
belang. Dit doet zich bijvoorbeeld voor als iemand een huis binnendringt om 
verbandmiddelen te pakken om daarmee een ander te helpen die gewond op de 
weg ligt. Een ander voorbeeld doet zich voor als iemand over andermans erf 
loopt om daar een kind uit het water te redden.105 Aanhanger van deze nood-
rechttheorie was P. Scholten. Hij legde een verband tussen de juridische grond 
voor de vergoeding van schade die ontstaat door de gebruikmaking van het pri-
vaatrechtelijke noodrecht en de juridische grond voor de schadevergoeding bij 
onteigening (en zoals zal blijken ook met de vergoeding van schade ontstaan 
                                                                
104  P. Scholten, aanhanger van de noodrechttheorie, verwees bijvoorbeeld naar J.T. Buijs 
en L. de Hartog in zijn dissertatie. Ook hieruit blijkt een zekere parallel tussen de waar-
detheorie (paragraaf 2.2.3.2) en de noodrechttheorie. Vergelijk ook Asser/Hartkamp & 
Sieburgh (6-IV) 2011, nr. 26. 
105  Zie P. Scholten 1899, p. 7-8. 
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door de onbruikbaarmaking en vernietiging van eigendom in het algemeen be-
lang). Deze juridische grond voor vergoeding was volgens hem te vinden in ‘het 
exceptioneel geoorloofde van een daad, die anders willekeurig zou zijn (van 
onrechtmatigheid kan bij een wetgevende daad geen sprake zijn), in verband met 
het ontbreken van een grond, tengevolge van die daad den één ten koste van den 
ander te bevoordeelen’.106 De kern van de theorie lag hiermee in het uitgangspunt 
dat het ontnemen van een recht aan de één, terwijl dit recht bij anderen gehand-
haafd bleef, een daad van willekeur inhield. Onder bepaalde omstandigheden 
werd een dergelijke daad wel mogelijk geacht, zoals bij onteigening. Deze daad 
was mogelijk, omdat de ontneming van de eigendom bij onteigening in het alge-
meen belang plaatsvond en dit algemene belang uitsteeg boven het bijzondere 
belang van de onteigende. Er was echter geen grond aanwezig om ook de schade 
die hierdoor ontstond voor rekening van de onteigenende te laten en hiermee de 
overheid ook geldelijk te bevoordelen ten opzichte van de onteigende burger. De 
overheid moest daarom de ontstane schade vergoeden. De juridische grond voor 
de vergoeding die uit deze gedachtegang volgt, ligt in het verlengde van die 
werd aangenomen bij de waardetheorie. Ook daar werd immers uitgegaan van 
de gedachte dat de overheid slechts het goed in het algemeen belang kon vorde-
ren, maar niet de waarde ervan. Het verschil met de waardetheorie was dat 
Scholten een verklaring voor de mogelijkheid tot onteigening zocht in een uit-
gangspunt dat afkomstig was uit het privaatrechtelijk noodrecht. Een privaat-
rechtelijk beginsel werd op deze manier door Scholten tot een algemeen geldend 
beginsel en daarmee ook tot een voor het publiekrecht geldend beginsel verhe-
ven.107 
Scholten behandelde in zijn dissertatie niet alleen onteigening, maar ook de 
vernietiging en onbruikbaarmaking van eigendom in het algemeen belang. De 
toevoeging van artikel 152 Gw aan de Grondwet bij diens herziening in 1887 
vormde hiervoor de aanleiding.108 Scholten onderscheidde de juridische grond 
van de schadevergoeding bij onteigening expliciet van die bij vernietiging (en 
onbruikbaarmaking) van eigendom.109 Als argument voor dit onderscheid voerde 
Scholten aan dat er bij vernietiging geen bevoordeling van de een boven de ander 
plaatsvond (het goed ging immers teniet), terwijl dit bij onteigening wel het geval 
was. Door dit verschil was een vergoeding bij vernietiging volgens de theorie van 
Scholten in principe niet op zijn plaats. De grondwetgever had volgens Scholten 
echter in voornoemd artikel 152 Gw 1887 bepaald dat er ook bij vernietiging in 
                                                                
106  P. Scholten 1899, p. 117. Zie daarnaast ook specifiek p. 126. 
107  Zie verder over de noodrechttheorie E.C. van Dorp 1903, p. 115 e.v. en J.H. Jonckers 
Nieboer 1931, p. 48-49. 
108  Zie voor de tekst van dit artikel de bijlage. Dit artikel zag op schadevergoeding bij 
vernietiging en onbruikbaarmaking van eigendom. 
109  P. Scholten 1899, p. 118. Zie echter ook p. 126 waar Scholten uiteindelijk tot een andere 
conclusie komt. 
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een schadeloosstelling moest worden voorzien.110 De grond die Scholten aanwees 
voor deze vergoeding was de billijkheid. Een vergoeding was billijk om in voor-
komende gevallen individuele omstandigheden van hardheid te vermijden. Deze 
billijkheidstoepassing creëerde volgens Scholten overigens geen subjectief (af-
dwingbaar) recht op vergoeding. 
De juridische grond die Scholten aanwees voor de gevallen van vernietiging 
van eigendom in het algemeen belang (bijvoorbeeld bij veeziekten) en de uitwer-
king van de genoemde billijkheid was dat ‘wat ter willen van het algemeen be-
lang, voor allen gebeurt, ook door allen moet worden gedragen.’ Deze juridische 
grond baseerde hij op een analoge toepassing van de juridische grond die hij 
aannam bij onteigening. Gold bij onteigening dat er geen grond was om iemand 
te bevoordelen ten koste van een ander (i.c. de overheid ten koste van een bur-
ger), dan gold omgekeerd ook dat er geen reden was een enkeling het nadeel te 
laten dragen ten voordeel van anderen (i.c. één burger ten behoeve van het alge-
meen belang), zoals bij vernietiging van verdacht vee bij veeziekten het geval 
was.111 Deze gedachtegang komt er op neer dat in zowel positieve als negatieve 
zin een enkeling geen speciale last behoort te dragen in het algemeen belang. 
Zeker niet als de last is veroorzaakt door en in het belang is van het algemeen.  
Uit het voorgaande blijkt dat hoewel Scholten in eerste instantie voor wat be-
treft de juridische grond voor vergoeding een duidelijk onderscheid maakt tussen 
onteigening enerzijds en de vernietiging en onbruikbaarmaking van eigendom 
anderzijds, hij deze twee juridische gronden samensmelt tot een enkele met 
meerdere verschijningsvormen. Deze achterliggende algemene juridische grond 
geldt volgens Scholten niet alleen voor onteigening en de vernietiging en on-
bruikbaarmaking van eigendom in het publiekrecht, maar geldt ook in, en is af-
komstig uit, het privaatrechtelijke noodrecht. Deze algemene juridische grond 
houdt in dat een enkeling niet een last behoort te dragen in het belang van ande-
ren of meer specifiek in het algemeen belang. 
De algemene juridische grond afgeleid uit de noodrechttheorie die Scholten 
aannam, gold voor zowel onteigening in enge112 als in ruime zin (waaronder ook 
vormen van ontneming van eigendom ter vernietiging vallen). In hoeverre de 
juridische grond ook voor andere vormen van inbreuken op het eigendomsrecht 
gold, wordt niet duidelijk uit de dissertatie van Scholten. Het ligt gezien de aard 
van de grond voor de hand dat deze zal gelden in alle gevallen waarbij een in-
breuk nadeel oplevert voor een enkeling en dit gepaard gaat met voordeel voor 
een ander. Ook als er bijvoorbeeld slechts sprake is van de ontneming van genot 
                                                                
110  Als gevolg van additioneel artikel V trad artikel 152 Gw 1887 niet direct in werking. 
Dit is tot de grondwetsherziening in 1983 niet gebeurd. Vanaf dat moment is de eigen-
domsbescherming als grondrecht in hoofdstuk 1 geplaatst.  
111  P. Scholten 1899, p. 120. 
112  Ontneming van onroerend goed waarbij het eigendomsrecht overgaat naar de over-
heid die deze eigendom ten dienste van het algemeen gaat gebruiken. 
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zal deze grond kunnen gelden. Dit overigens allemaal slechts zolang het belang 
waardoor de schade wordt veroorzaakt opweegt tegen het geschade belang.113  
2.2.3.4 Theorie van het positief voordeel 
A.L. Scholtens analyseerde in zijn preadvies de Nederlandse wetgeving over 
rechtmatig en niet onbehoorlijk handelen van de overheid dat onbedoeld schade 
toebracht.114 Op grond van de vraag wanneer schadevergoeding verleend moest 
worden, onderscheidde Scholtens drie soorten gevallen. Ten eerste gevallen 
waarin door een wetsbepaling van algemene strekking een recht aan alle recht-
hebbenden werd ontnomen, een recht tot bepaalde groepen van rechthebbenden 
werd beperkt, of een recht in de wijze van uitoefening werd gebonden als het 
uitoefenen ofwel het onbeperkt uitoefenen van het recht schadelijk werd geacht 
voor het algemeen belang.115 Voorbeelden hiervan zijn de wetten waarbij de sla-
vernij en de tiendrechten werden afgeschaft.116 Ten tweede gevallen waarin door 
of krachtens wettelijk voorschrift aan bepaalde personen een recht werd ontno-
men of een recht werd beperkt, terwijl de gemeenschap dat recht niet voor eigen 
doeleinden ging gebruiken, maar er mee volstond het voorwerp van het recht te 
vernietigen of onbruikbaar te maken of een bepaald gebruik van het recht te 
verbieden.117 Voorbeelden hiervan waren allerlei vormen van monsterneming, 
zoals geregeld in onder andere de Boterwet (art. 15, lid 5) en schadevergoeding 
bij schade ontstaan door voorlopige hechtenis.118 Ten derde gevallen waarin door 
of krachtens wettelijke voorschrift aan bepaalde personen een recht werd ontno-
men of een recht werd beperkt; de gemeenschap ging voor eigen doeleinden 
gebruik maken van dat recht of van het door de beperking getroffen voorwerp 
                                                                
113  En er dus geen sprake is van schending van de doel-middelevenredigheid, zoals dit 
naar huidig recht wordt genoemd. 
114  A.L. Scholtens 1929, p. 7. 
115  A.L. Scholtens 1929, p. 16-36. 
116  De afschaffing van de slavernij vond plaats bij de volgende wetten: Wet van 7 mei 
1859, tot regeling van de afschaffing der slavernij in Nederlandsch Oost-Indië, Stb. 
1859, 33, Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing der slavernij in de kolonie 
Suriname, Stb. 1862, 164 en Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing der slavernij 
op de eilanden Curaçao, Bonaire, Aruba, St. Eustatius, Saba en St. Martin (Nederl. 
ged.), Stb. 1862, 165. Deze wetten worden behandeld in paragraaf 2.3. De tiendrechten 
werden afgeschaft bij de Wet van 16 juli 1907, tot afschaffing der tienden, Stb. 1907, 222 
(Tiendwet). Eerder bestond er reeds een wet (Wet van 12 april 1872, tot 
afkoopbaarstelling der tienden, Stb. 1872, 25) met een verplichte afkoopregeling. Deze 
functioneerde compleet binnen het privaatrecht: de verhouding tiendheffer en tiend-
plichtige werd erin geregeld en de wet handelde niet over schade die door de staat 
vergoed moest worden. Zie ook E.C. van Dorp 1903, p. 105. 
117  A.L. Scholtens 1929, p. 16-17 & 36-56. 
118  Zie de Wet van 9 juli 1900, houdende bepalingen tot voorkoming van bedrog in den 
boterhandel, Stb. 1900, 112 (Boterwet). Ook wetten inzake de ruiming van besmet vee 
vallen in deze categorie. Over dit type wetten handelt paragraaf 2.6. 
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van het recht.119 Deze groep gevallen werd onderverdeeld in drie subcategorieën: 
a. gevallen waarbij het recht tijdelijk of blijvend aan de rechthebbende werd ont-
nomen en ter beschikking werd gesteld aan een overheidslichaam of een particu-
lier die geacht werd een algemeen belang te vertegenwoordigen (bijvoorbeeld 
militaire inkwartieringen en onteigening), b. gevallen waarin het recht van de 
rechthebbende werd beperkt op een wijze dat de bevoegdheid tot gebruik of 
medegebruik van het voorwerp van het recht werd verleend aan een ander die 
geacht werd het algemeen belang te vertegenwoordigen (bijvoorbeeld zoals gere-
geld in de Belemmeringenwet privaatrecht) en c. gevallen waarin het recht for-
meel niet werd ontnomen of ter beschikking gesteld aan een ander, maar waarin 
het verbod om van het recht een bepaald gebruik te maken zijn grond vond in de 
wens om het voorwerp van het recht positief te doen dienen voor de bevordering 
van een algemeen belang (zie bijvoorbeeld art. 24 Spoorwegwet en de artikelen 4 
en 5 Rivierenwet waarin werd aangegeven dat het onder andere verboden was te 
bouwen binnen bepaalde afstanden van de rivier of de spoorweg).120 
Op grond van de analyse van de bovenstaande groepen wetgeving kwam 
Scholtens tot de conclusie dat er geen algemene juridische grond voor schadever-
goeding in de wetgeving bestond; er waren slechts tendensen waar te nemen.121 
Eén tendens was dat er bij de tweede groep122 meestal niet en bij de derde groep123 
wel in een vergoeding werd voorzien. Twee indertijd genoemde juridische gron-
den voor schadevergoeding konden volgens Scholtens deze tendens niet verkla-
ren. De ene juridische grond stelde dat vergoeding van schade geboden is als 
slechts enkelen in het algemeen belang getroffen worden (vergelijkbaar met de 
speciale last van het égalitébeginsel). De andere ging uit van de gedachte dat de 
gemeenschap slechts het voorwerp wil hebben en niet de economische waarde 
                                                                
119  A.L. Scholtens 1929, p. 17 & 56-82. 
120  Zie de Wet van 21 augustus 1859, houdende bepalingen omtrent het gebruik der 
spoorwegen, Stb. 1859, 98 en de Wet van 9 november 1908, tot verzekering van den 
goeden staat der voorname rivieren en stroomen des Rijks, Stb. 1908, 339 (Rivieren-
wet). 
121  A.L. Scholtens 1929, p. 82-84. 
122  Gevallen waarin door of krachtens een wettelijk voorschrift aan bepaalde personen een 
recht werd ontnomen of een recht werd beperkt, terwijl de gemeenschap dat recht niet 
voor eigen doeleinden ging gebruiken en er mee volstond het voorwerp van het recht 
te vernietigen of onbruikbaar te maken ofwel een bepaald gebruik van het recht te ver-
bieden. Voorbeelden hiervan waren allerlei vormen van monsterneming. Ook wetten 
waarin de ruiming van dieren in verband met een uitbraak van een besmettelijke vee-
ziekte werd geregeld, vielen in deze categorie. 
123  Gevallen waarin door of krachtens wettelijke voorschrift aan bepaalde personen een 
recht werd ontnomen of een recht werd beperkt; de gemeenschap ging van dat recht of 
van het door de beperking getroffen voorwerp van het recht, voor eigen doeleinden 
gebruik maken. Voorbeelden van wetten waarin van deze situatie sprake was, waren 
de Onteigeningswet en de Belemmeringenwet privaatrecht. 
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van een ontnomen goed (waardetheorie).124 Doordat geen van beide juridische 
gronden volgens Scholtens voldeed om het verschil in behandeling tussen de 
categorieën gevallen te verklaren, bleef de vraag welke juridische grond voor 
vergoeding dit verschil wel kon verklaren. Het relevante verschil tussen beide 
groepen was volgens Scholtens dat er bij de tweede groep sprake was van vernie-
tiging of beperking van het recht zonder meer, terwijl de ontneming of beperking 
bij de derde groep geschiedde om daardoor een positief doel voor de gemeen-
schap te bereiken of een voordeel voor de gemeenschap te behalen. Uit dit ver-
schil destilleerde Scholtens de regel dat ‘[w]aar – en voorzover – (…) [het] posi-
tieve voordeel wordt verkregen ten koste van bepaalde personen, wier recht 
daarvoor vermindering moet ondergaan, [er] (…) aanleiding [is], aan die perso-
nen de door hen geleden schade te vergoeden. Tegenover de verarming van den 
eenen kant staat hier een verrijking aan den anderen.’125 De juridische grond voor 
de schadevergoeding vindt Scholtens vervolgens ‘[i]n dat dienen, duurzaam en 
positief, van een ander publiek belang (...)’. Met andere woorden: slechts als het 
algemeen belang een positief voordeel ondervindt van het ontnomen goed, is er 
reden om tot een vergoeding van de geleden schade over te gaan. De hoogte van 
de vergoeding werd echter niet bepaald aan de hand van het voordeel dat ver-
kregen was: die werd bepaald door de omvang van de geleden schade.126 Waar-
devermeerdering die de getroffene naast de schade ten deel viel, kon volgens 
Scholtens meegenomen worden bij de berekening van de vergoeding in die zin 
dat deze vermeerdering gekort kon worden op de vergoeding.127 
In de vergadering naar aanleiding van onder andere het preadvies van Schol-
tens is gestemd over Scholtens vraagpunt 5. Het vraagpunt luidde: ‘Behoort de 
wetgever als richtsnoer te nemen dat schade tengevolge van ontneming of beper-
king van eenig recht wordt vergoed, als deze gepaard gaat met overdracht, ge-
heel of gedeeltelijk, van het genot, teneinde dit dienstbaar te maken aan het al-
gemeen belang?’ Deze stelling kwam neer op de vraag of de theorie van het posi-
tief voordeel aanvaard moest worden. Deze werd door de vergadering zonder 
hoofdelijke stemming met grote meerderheid bevestigend beantwoord. Niet al-
leen Scholtens ging dus uit van deze theorie, een groot deel van de juristen die op 
de vergadering was, deelde zijn visie. Uit de interventies tijdens de vergadering 
blijkt dit echter niet duidelijk.  
De juridische grond die gevonden wordt in de theorie van het positief voor-
deel werd niet alleen aangenomen voor schadevergoeding bij onteigening, maar 
ook bij andere vormen van beperking van eigendom. Een essentieel onderscheid 
tussen onteigening enerzijds en andere vormen van inperking van het eigen-
domsrecht anderzijds werd niet aangenomen. Wel werd een duidelijk onder-
                                                                
124  Zie over deze twee juridische gronden de paragrafen 2.2.3.7 en 2.2.3.2 respectievelijk. 
125  A.L. Scholtens 1929, p. 84-85. 
126  Een andere mening was C.W. Stheeman 1919 toegedaan. Zie p. 466-477. 
127  A.L. Scholtens 1929, p. 85. Voordeeltoerekening was volgens Scholtens dus mogelijk. 
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scheid gemaakt tussen ontneming ten behoeve van het algemeen belang en in-
breuken of ontneming van eigendom ter vernietiging. Schade ten gevolge van 
onteigening in de zin van vernietiging van besmette dieren behoefde gezien het 
gebrek aan positief voordeel volgens Scholtens niet vergoed te worden. Op het 
moment dat Scholtens zijn preadvies schreef was de onteigeningsbepaling in de 
Grondwet reeds zodanig gewijzigd dat het ruimen van vee niet langer onder de 
grondwettelijke term onteigening viel. Deze wijziging had plaatsgevonden in 
1887.128 
2.2.3.5 Recht van het individu gaat teniet tegenover het algemeen belang 
In paragraaf 2.2.3.1 zijn de visies van auteurs behandeld die de schending van het 
heilig en onschendbaar eigendomsrecht als juridische grond voor schadevergoe-
ding bij onteigening aannamen. Uitgangspunt binnen deze visie is dat het eigen-
domsrecht het meest omvattende vermogensrecht is. Het is een recht dat reeds 
bestond voor de ‘oprichting’ van de Staat. Deze Staat kon er later op grond van 
de Grondwet en de Onteigeningswet een inbreuk op maken. De theorie die in de 
onderhavige paragraaf besproken wordt, gaat van het tegenovergestelde uit: het 
recht van het individu gaat teniet tegenover het algemeen belang. Dit idee werd 
verkondigd door W.C.D. Olivier in zijn dissertatie. In deze dissertatie behandelde 
Olivier met name het politierecht. Onteigening werd in mindere mate bespro-
ken.129 Olivier nam als uitgangspunt dat het algemeen belang vóór het bijzondere 
belang ging. Als het algemeen belang onteigening vorderde moesten de burger 
hieraan gehoor geven en zijn ‘bijzondere, persoonlijke rechten en belangen 
moe[s]ten wijken, zodra ze een hinderpaal worden voor de vervulling van ver-
plichtingen van de staat.’130 Ondanks dat het bijzondere recht dus teniet behoorde 
te gaan op het moment dat het algemeen belang dit vorderde, was Olivier van 
mening dat een burger recht had op schadevergoeding bij onteigening. Deze 
schadevergoeding volgde niet uit de inbreuk op of ontneming van een recht op 
zichzelf, want de burger kon binnen deze benadering geen recht geldend maken 
tegenover het publiekrecht. De reden om een schadeloosstelling te verschaffen 
volgde uit billijkheidsoverweginen. Billijkheid eiste dat als er een offer werd 
gevraagd van slechts een enkel lid ten behoeve van de gehele gemeenschap, dit 
offer werd gecompenseerd. Als dat enkele lid zou blijven zitten met de schade 
zou dit onbillijk zijn.131 Zou een vergelijkbaar offer van allen worden gevraagd, 
dan zou er geen reden voor vergoeding bestaan.132 Olivier gaf dus zelf aan dat de 
                                                                
128  Wet van 6 november 1887, houdende veranderingen in het Vde Hoofdstuk der Grond-
wet, Stb. 1887, 189. 
129  Niet te verwarren met de liberale politicus N. Olivier, het betreft hier zijn jongere 
broer. Overigens heeft W.C.D. Olivier deze dissertatie wel geschreven bij J.R. Thorbec-
ke van wie N. Olivier op zijn beurt weer de rechterhand was. 
130  W.C.D. Olivier 1847, p. 13. 
131  W.C.D. Olivier 1847, p. 11-15 & 214-216. 
132  W.C.D. Olivier 1847, p. 14. 
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juridische grond voor vergoeding gelegen was in de billijkheid. Hij werkte deze 
billijkheid echter zodanig uit dat het er op neerkwam dat de reden voor vergoe-
ding gelegen was in de gedachte dat als er op één of enkele personen een (zware) 
last rustte ten behoeve van het algemeen belang deze gelijkelijk over de gemeen-
schap omgeslagen behoorde te worden. De opgelegde speciale last moest met 
andere woorden omgeslagen worden over de gehele gemeenschap. Om dit te 
bewerkstelligen moest de schade aan de specifieke burger vergoed worden uit de 
algemene middelen.133 Deze gedachtegang gold volgens Olivier niet alleen voor 
onteigening: ook als er bijvoorbeeld bepaalde belemmeringen op het gebruik van 
grond werden gelegd ten behoeve van het algemeen belang en deze belemmerin-
gen niet in de lijn der verwachtingen lagen, moest de schade op dezelfde juridi-
sche grond vergoed worden.134  
Een andere auteur die er vanuit ging dat het recht van het individu, in dit 
geval het eigendomsrecht, ondergeschikt was aan het algemeen belang, was Le-
vy.135 Hij maakte een onderscheid tussen twee gevallen van ontzetting uit de 
eigendom. Ten eerste gevallen waarbij een overgang van het eigendomsrecht 
verondersteld werd ten bate van het algemeen belang plaats te vinden, zoals bij 
onteigening. Ten tweede gevallen waarbij het eigendomsrecht, of het gebruik dat 
hier van gemaakt werd, tegenover de belangen van de overheid stond (in strijd 
kwam met die belangen). Gedacht kan worden aan het ruimen van ziek vee en 
het vernietigen van ‘afgekeurde eetwaren’. In het eerste geval was er aanleiding 
om een schadeloosstelling uit te keren. Op welke juridische grond gaf Levy niet 
aan in zijn betoog. Anders lag dit bij het tweede type gevallen: het eigendoms-
recht moest in deze gevallen wijken voor het ‘betere recht van de gemeen-
schap’.136 Er hoefde in deze gevallen geen schadevergoeding verstrekt te worden. 
Een verplichting hiertoe zou namelijk impliceren dat het eigendomsrecht anteri-
eur was aan de gemeenschap en dat was niet het geval, het was ‘gesubordon-
neerd aan den eisch van haar [gemeenschap, LdJ] ongestoord voortbestaan’.137 De 
                                                                
133  W.C.D. Olivier 1847, p. 214-216. 
134  Olivier noemde als voorbeeld het veranderen of verleggen van water, waardoor de 
eigenaar van een perceel dat aan het water grensde schade kon lijden doordat er over 
zijn grond jaag- en voetpaden vrij moesten blijven. Geen vergoeding behoefde gegeven 
te worden aan iemand die reeds aan bevaarbaar water woonde. Reden hiervoor was 
dat het moest gaan om een verandering van een recht dat was ontstaan door een han-
deling van het publiek gezag. In het geval een water al bevaarbaar was, was het al voor 
publieke dienst bestemd, terwijl als water bevaarbaar werd gemaakt, de situatie ver-
anderde en de eigenaar opeens een bepaald genot kwijt raakte. Zie W.C.D. Olivier 
1847, p. 214-216. 
135  J.A. Levy 1887, p. 223-230. 
136  J.A. Levy 1887, p. 229. 
137  J.A. Levy 1887, p. 229. Uitgegaan wordt van een zeer positivistische visie op het recht. 
Alle recht wordt geacht van de staat te komen; er is geen ruimte voor natuurrecht. De 
staatssoevereiniteit domineert. 
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belangen van de Staat waren dus van een hogere orde138 dan die van de burger 
met als gevolg dat de Staat de belangen van de burger probleemloos kon beper-
ken. Ook als dit de vernietiging van eigendommen van burgers inhield.  
Levy behandelde niet expliciet de juridische grond voor de schadeloosstel-
ling die geboden kon of moest worden bij ontneming van eigendom ten bate van 
het algemeen belang. Deze lijkt echter gelegen in een combinatie van de ontne-
ming van het eigendomsrecht en de theorie van het positief voordeel, zoals die in 
paragraaf 2.2.3.4 is beschreven.  
De in deze paragraaf besproken auteurs namen een vergelijkbaar standpunt 
in ten aanzien van de aard en positie van het eigendomsrecht ten opzichte van 
het algemeen belang: het eigendomsrecht behoorde per definitie te wijken voor 
het algemeen belang. Deze positie staat lijnrecht tegenover de positie van de 
auteurs die behandeld zijn in paragraaf 2.2.3.1. Zij waren immers van mening dat 
het eigendomsrecht prevaleerde boven welk ander recht of belang dan ook. Het 
gemeenschappelijke vertrekpunt van de in deze paragraaf besproken auteurs 
heeft er echter niet toe geleid dat zij een vergelijkbare juridische grond voor scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad aannamen. Om die reden komt de 
opvatting van Olivier terug in de paragraaf waarin billijkheid als juridische 
grond wordt behandeld (paragraaf 2.2.3.6). Het standpunt van Levy over de 
juridische grond was voldoende duidelijk en komt daarom niet meer aan bod. 
2.2.3.6 Billijkheid 
In de vorige paragraaf bleek dat W.C.D. Olivier billijkheid als juridische grond 
aannam voor de schadevergoeding bij onteigening. De term billijkheid werkte hij 
nader uit. Volgens Olivier was er sprake van onbillijkheid als een enkele burger 
de lasten moest dragen ten behoeve van de gehele gemeenschap. Ook verschil-
lende andere auteurs hebben aangegeven dat schadevergoeding behoorde te 
worden verstrekt als dit billijk was.139 Dit betekent niet dat deze auteurs allemaal 
van mening waren dat billijkheid de juridische grond vormde voor een bepaalde 
vergoeding. Aan het begin van paragraaf 2.2.3 is al aan de orde gekomen dat er 
een verschil van mening bestond over de status van billijkheid als grond of juri-
dische grond voor vergoeding. Een deel van de auteurs was van mening dat 
billijkheid een juridische grond voor vergoeding kon vormen. Op billijkheids-
gronden kon met andere woorden een (ongeschreven) schadevergoedingsplicht 
gebaseerd worden. Anderen waren van mening dat billijkheid slechts een grond 
voor vergoeding vormde: een rechtsplicht tot het vergoeden van schade volgde 
niet uit billijkheidsargumenten. Tot slot waren bepaalde auteurs de mening toe-
gedaan dat zelfs als een ‘recht’ (aanspraak) op vergoeding op billijkheidsgronden 
was gecodificeerd, een burger hieraan geen afdwingbaar recht kon ontlenen. In 
                                                                
138  Levy spreekt bijvoorbeeld over de ‘hoogheid van de gemeenschapsbelange’ (J.A. Levy 
1887, p. 229).  
139  Bijvoorbeeld De Leâo Laguna en Baron de Vos van Steenwijk, zie paragraaf 2.2.3.1. 
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deze paragraaf worden verschillende auteurs behandeld die billijkheid als (juri-
dische) grond voor vergoeding aanwijzen. Hierbij wordt aangegeven welke ‘sta-
tus’ billijkheid van deze auteurs krijgt toebedeeld. Billijkheid werd niet (alleen) 
bij onteigening als (juridische) grond aangenomen, ook bij andere vormen van 
beperking van het eigendomsrecht werd zij genoemd. Bij de behandeling van de 
verschillende auteurs zal zo veel mogelijk worden aangegeven voor welk type 
handelingen billijkheid als (juridische) grond wordt aangewezen. 
De Hartog140 kwam ter sprake in paragraaf 2.2.3.2. Hij verwees naar de 
waardetheorie als verklaring voor de vergoeding waarin bij onteigening moest 
worden voorzien. Deze theorie paste hij echter niet toe in alle gevallen waarin 
aan burgers een bepaald recht werd ontnomen. Bij de opheffing van rechtsinstel-
lingen, zoals bij de opheffing van de slavernij en de tiendrechten, paste hij de 
waardetheorie niet toe. Volgens hem hield een dergelijke opheffing namelijk niet 
meer in dan dat werd verklaard dat bepaalde rechten nooit hadden bestaan en 
daardoor niet langer mochten voortduren: het objectieve recht was veranderd. 
Nu de rechten niet hadden bestaan, was het ook niet mogelijk om schadevergoe-
ding voor het ontnemen van een niet-bestaand recht te verstrekken. Een tege-
moetkoming in de kosten was wel mogelijk. Deze tegemoetkoming was geba-
seerd op billijkheidsgronden.141 Deze gronden vormden geen juridische grond 
voor vergoeding: ze vormden hooguit een grond voor vergoeding. Een vergoe-
ding op billijkheidsgronden hield volgens De Hartog namelijk slechts een vrijblij-
vende geste van overheidszijde in. Van een recht op vergoeding en een daaraan 
gekoppelde plicht tot vergoeding van de overheid, was geen sprake. 
Tijdens de vergadering van de Nederlandsche Juristen-Vereeniging van 1887 
behandelde Coninck Liefsting de beperking van de eigendom door politiemaat-
regelen (het bestuursrecht).142 De vernietiging van eigendom in het algemeen be-
lang werd hier vaak onder geschaard. Coninck Liefsting was echter een andere 
mening toegedaan: de vernietiging van eigendom hield onteigening in. Deze stel-
ling baseerde hij op uitspraken van (J.R.) Thorbecke tijdens de behandeling van 
de Onteigeningswet 1851. Deze had gesteld dat ‘[v]ernietiging (…) een daad van 
eigendomsrecht [was], en (…) dus slechts plaats [kon] hebben na de onteigening, 
waartoe de grondwet verbiedt zonder schadeloosstelling over te gaan’.143 Ook uit 
de jurisprudentie zou dit uitgangspunt volgens Coninck Liefsting blijken.144 Scha-
deloosstelling bij onteigening nam Coninck Liefsting als vanzelfsprekend aan: 
onteigening zonder schadeloosstelling werd immers door de wet verboden, zoals 
                                                                
140  L. de Hartog 1881, p. 259-317. 
141  L. de Hartog 1881, p. 264-266. Geheel anders kijkt bijvoorbeeld Van Dorp aan tegen de 
problematiek die ontstaat bij het opheffen van rechtsinstellingen, zie E.C. van Dorp 
1903, p. 106. 
142  F.B. Coninck Liefsting 1887, p. 230-240. 
143  Coninck Liefsting verwijst voor dit citaat naar de Kamerstukken II 1850/51 p. 739 (me-
morie van beantwoording). 
144 HR 2 december 1864, W. 2646 (Afbraak pothuis) en HR 8 december 1873, W. 3672. 
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Thorbecke tijdens dezelfde behandeling had gesteld.145 Een juridische grond 
noemde hij niet expliciet.  
Bij de beperking van eigendom door het politierecht (bestuursrecht) lagen de 
zaken volgens Coninck Liefsting anders. Als een burger schade leed door de re-
gulering van eigendom, kon hij op billijkheidheidsgronden om schadevergoeding 
verzoeken.146 Deze billijkheid creëerde een recht op vergoeding. In zijn betoog 
verwees Coninck Liefsting naar het Franse recht waarin werd aangenomen dat 
bepaalde schade ten gevolge van politiemaatregelen vergoed moest worden als 
de schade zeer drukkend was.147 Of hij deze gedachte onderschreef, is niet geheel 
duidelijk, maar dit is wel aannemelijk. Waarschijnlijk was hij van mening dat 
deze juridische grond voor vergoeding een uitwerking van de billijkheid was. 
Coninck Liefsting verwees dus naar de billijkheid als juridische grond voor scha-
devergoeding bij schade als gevolg van de beperking van het eigendomsrecht. De 
billijkheid vulde hij zodanig in dat in ieder geval het vergoeden van ‘zeer druk-
kende’ schade billijk moest worden geacht.148  
Krabbe149 is een veel geciteerde auteur met een afwijkende visie op onteige-
ning. In zijn artikel uit 1893 onderzocht hij wat de juridische grond van de scha-
devergoeding bij onteigening was.150 Hiertoe verrichtte hij geen onderzoek naar 
de bestaande wetgeving en praktijk. Volgens Krabbe was het namelijk niet moge-
lijk om op basis van dergelijk onderzoek te komen tot de kern van wat onteige-
ning werkelijk inhield. Dit was het logische gevolg van het feit dat de onteige-
ningswetgeving van de verschillende Europese landen op verschillende onderde-
len sterk uiteenliep. Het begrip onteigening kon hierdoor volgens hem niet gede-
finieerd worden op grond van wetgevingsanalyse.151  
Het gemeenschapsbelang vormde volgens Krabbe de juridische grond voor 
de onteigening zelf.152 Deze grond gold volgens hem bij alle wijzigingen in pri-
vaatrechtelijke verhoudingen tussen rechtssubjecten onderling die niet op con-
tract, maar op de wet steunden.153 Als gevolg van dit standpunt gold het gemeen-
schapsbelang niet alleen als juridische grond voor onteigening, maar voor alle ge-
vallen waarbij het algemeen belang bijzondere belangen schaadde zonder dat dit 
het doel van de maatregel was.154 Schadevergoeding maakte volgens Krabbe geen 
                                                                
145 F.B. Coninck Liefsting 1887, p. 231-232. 
146  F.B. Coninck Liefsting 1887, p. 234-235. 
147  F.B. Coninck Liefsting 1887, p. 238-239. 
148  F.B. Coninck Liefsting 1887, p. 238-239. 
149  H. Krabbe 1893, p. 161-200. 
150  Hij ging er vanuit dat onteigening met name zag op onteigening van onroerende goe-
deren. 
151  H. Krabbe 1893, p. 161-168. In deze pagina’s werden ook de wetten uit allerlei andere 
Europese landen beschreven. 
152  H. Krabbe 1893, p. 177. 
153  H. Krabbe 1893, p. 177. 
154  H. Krabbe 1893, 177 & 181-182. 
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onlosmakelijk onderdeel uit van het begrip onteigening, hoewel een vergoeding 
meestal werd toegekend. Ditzelfde gold voor alle overige gevallen waarbij schade 
werd veroorzaakt in het gemeenschapsbelang.155 Werd er in een vergoeding voor-
zien, dan was deze volgens hem gebaseerd op de billijkheid. Een algemene regel 
op basis waarvan gezegd kon worden wanneer wel en wanneer geen schadever-
goeding verstrekt moest worden, achtte Krabbe niet aanwijsbaar.156 Wel stelde 
Krabbe dat vaak een zeker evenwicht nagestreefd werd157 tussen de waarde van 
de algemene belangen en de waarde die de belangen van de bijzondere personen 
voor de gemeenschap bezaten. Naar aanleiding van dit evenwicht werd in meer 
of mindere mate in schadevergoeding voorzien, ‘maar een vaste maatstaf voor 
deze rechtswaardering bestaat hier evenmin als op eenig ander gebied van 
rechtsverwezenlijking’.158 Krabbe nam billijkheid dus aan als grond voor vergoe-
ding. Op deze billijkheid kon echter niet per definitie een recht op vergoeding 
gebaseerd worden. Een juridische grond voor vergoeding vormde de billijkheid 
hierdoor niet. Deze benadering van het ‘recht’ op vergoeding gold niet alleen 
voor onteigening in de meest strikte zin van het woord, maar ook voor allerlei 
andere vormen van ontneming (en beperking) van eigendom.  
In 1919 verscheen er een rapport van de Commissie Sybenga. In dit rapport 
werd de vraag beantwoord tot hoe ver de eigendom bij lagere wetgeving beperkt 
mocht worden en in hoeverre hierbij de verplichting tot het vergoeden van scha-
de ontstond.159 Het rapport spitste zich, wat betreft de bespreking van de schade-
vergoeding, toe op eigendomsbeperkingen (onteigening was geregeld bij wet en 
viel dus buiten het bereik van het onderzoek) die gezien moesten worden als een 
overgang van recht of een toekenning van gebruiksrechten op de eigendom aan 
anderen dan de eigenaar.160 Schadevergoeding was bij deze gevallen de regel. De 
hoogte van de vergoeding moest op basis van billijkheid worden vastgesteld. 
Daarmee werd ook de vraag óf tot vergoeding over moest worden gegaan geba-
seerd op de vraag of dit billijk was. Billijkheid zorgde in dit geval voor het ont-
staan van een recht op schadevergoeding en vormde op die manier de juridische 
grond voor de vergoeding.161  
                                                                
155  H. Krabbe 1893, p. 179. 
156  H. Krabbe 1893, p. 181-182. 
157  Deze gedachte baseerde hij met name op onderzoek naar wetgeving van verschillende 
landen. Gezien zijn visie op de waarde van wetgevingsanalyse is het niet per definitie 
duidelijk of hij dezelfde mening was toegedaan. 
158  H. Krabbe 1893, p. 182. 
159  De leden van deze commissie waren: S. Sijbenga, J.B. Cohen, A.J.A.A. Baron van 
Heemstra, H.M.A. Savelberg, J. van Gelein Vitringa en C.W. Stheeman. Commissie 
Sybenga 1919, p. 21. 
160  Een voorbeeld is het vestigen van medegebruik in het algemeen belang op grond van 
een wettelijk voorschrift ten behoeve van de overheid of een derde. 
161  Commissie Sybenga 1919, p. 26-27 & 30-31 (laatste twee pagina’s met name artikel 1 en 
artikel 15, eerste lid van het voorstel van de Commissie). Overigens was de Commissie 
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In paragraaf 2.2.3.1 zijn de ideeën van preadviseur Baron de Vos van Steen-
wijk besproken. Hij was van mening dat schadevergoeding verstrekt moest wor-
den bij onteigening en surrogaatonteigening. In alle overige gevallen waarbij de 
overheid niet-onrechtmatig en niet-onbehoorlijk handelde, maar desondanks 
schade berokkende, achtte hij dit niet noodzakelijk. Toch werd in dergelijke ge-
vallen soms door de overheid in een schadevergoeding voorzien, zoals dat was 
gebeurd in de Zuiderzeesteunwet. Deze vergoeding was gebaseerd op billijkheid. 
Volgens Baron de Vos van Steenwijk vormde de billijkheid geen juridische grond 
voor de vergoeding. Een ‘rechtsgrond’ was volgens hem een administratief be-
ginsel dat een vergoeding eiste; billijkheid was niet een dergelijk beginsel.162 Bil-
lijkheid bracht volgens Baron de Vos van Steenwijk dus geen recht op vergoeding 
met zich en vormde naar de in dit boek gebezigde terminologie hooguit een 
grond voor vergoeding, maar geen juridische grond.  
Uit de bovenstaande bespreking blijkt dat billijkheid als (juridische) grond 
met name werd aangewezen in situaties waarbij de schade niet was ontstaan 
door onteigening in strikte zin. Zo stelde De Hartog (1881) dat billijkheid slechts 
als grond diende in gevallen waarin rechtsinstellingen werden opgeheven (zoals 
de slavernij midden negentiende eeuw). Coninck Liefsting (1887) hanteerde een 
ruim onteigeningsbegrip overeenkomstig de Grondwet (dus inclusief onteigening 
ter vernietiging). Hij vond dat voor andere inbreuken op het eigendomsrecht 
billijkheid als juridische grond behoorde te dienen. De commissie Sybenga (1919) 
duidde billijkheid als juridische grond voor vergoeding aan in andere gevallen 
dan onteigening. Expliciet werd verwezen naar het vestigen van medegebruik en 
andere vormen van overgang van recht dan onteigening. Baron de Vos van 
Steenwijk (1929) nam billijkheid als grond aan voor gevallen anders dan onteige-
ning en surrogaatonteigening. Billijkheid werd door De Hartog en Baron de Vos 
van Steenwijk niet aangeduid als beginsel waarop een recht op schadevergoeding 
kon worden gebaseerd. Billijkheid vormde slechts een grond voor vergoeding. 
Coninck Liefsting en de commissie Sybenga waren wel van mening dat schen-
ding van de billijkheid een recht op vergoeding deed ontstaan. Billijkheid kon 
volgens hen dus wel als juridische grond dienst doen.  
Krabbe (1893) was als enige van mening dat billijkheid voor schade door al-
lerlei vormen van inbreuken op en beperkingen van het eigendomsrecht als juri-
dische grond kon worden aangewezen. Ook de schadevergoeding bij onteigening 
werd dus ingegeven door billijkheidsoverwegingen. Onderscheidend voor de 
vraag óf een vergoeding aangewezen was, was slechts of er een aantasting van 
een bijzonder belang door of ten behoeve van het algemeen belang plaatsvond. 
Bij een bevestigend antwoord op deze vraag kon een vergoeding op billijkheids-
                                                                
van mening dat billijkheid geen eng, formeel rechtsbeginsel was, nu de kwestie van de 
hoogte van de vergoeding niet ‘naar enge, formeele rechtsbeginselen, doch uit oogpunt 
van billijkheid’ moest worden beoordeeld (p. 27). 
162  R.H. Baron de Vos van Steenwijk 1929, p. 13-24. 
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gronden verstrekt worden. Een recht op vergoeding volgde overigens uit deze 
billijkheidsgronden niet. Billijkheid vormde dus slechts een grond voor vergoe-
ding (een soort geste vanuit de overheid). 
Uit het voorgaande blijkt dat billijkheid vaak geen juridische grond vormde 
waarop een vergoedingsplicht werd aangenomen. Ook werd billijkheid zelden als 
(juridische) grond voor vergoeding van schade door onteigening in enge zin 
aangewezen. Deze twee zaken houden waarschijnlijk verband met elkaar. Als 
billijkheidsgronden geen recht op vergoeding met zich brengen, terwijl bij ontei-
gening (in enge zin) juist per definitie een vergoeding is vereist, ligt het niet voor 
de hand om billijkheid als (juridische) grond voor de vergoeding bij onteigening 
aan te nemen. 
2.2.3.7 Gelijkheid voor openbare lasten als rechtsgrond 
Een relatief grote groep auteurs vond dat de juridische grond voor vergoeding 
van schade ontstaan door onteigening was gelegen in de inbreuk op het (heilig en 
onschendbaar) eigendomsrecht. Een andere relatief grote groep was van mening 
dat een beginsel dat grote overeenkomsten vertoont met het huidige égalitébe-
ginsel als juridische grond voor de vergoeding aangewezen moest worden. Eén 
auteur lijkt beide juridische gronden aan te nemen: de reeds in paragraaf 2.2.3.1 
besproken preadviseur De Leâo Laguna. Zoals uit de betreffende paragraaf blijkt, 
ging De Leâo Laguna primair uit van de heiligheid en onschendbaarheid van het 
eigendomsrecht en zocht hij in de ontneming van dat recht de juridische grond 
voor schadevergoeding bij onteigening. In met name zijn artikel uit 1886 over 
schade veroorzaakt door politiemaatregelen, maar met een vergelijkbaar gevolg 
als onteigening, komt een andere juridische grond naar voren. De Leâo Laguna 
blijkt van mening dat schadevergoeding op zijn plaats is in dit soort situaties, als 
de schade het gevolg is van een offer dat de burger ten bate van het algemeen 
belang heeft gebracht.163 De schade moest met andere woorden vergoed worden 
als deze een speciale last inhoudt voor de getroffene. Niet alleen de speciale last 
speelde een rol bij de vergoeding, ook het bestaan van een abnormale last was 
van belang. Immers, slechts schade met vergelijkbare gevolgen als die van ontei-
gening, lees ‘ernstige gevolgen’, kwam voor vergoeding in aanmerking. De juri-
dische grond voor de vergoeding lag hiermee in de combinatie van een speciale 
en abnormale last en hiermee in een beginsel vergelijkbaar met het égalitébegin-
sel. 
Sifflé besprak in zijn artikel een wet uit 1814 die betrekking had op eigen-
domsbeperkingen door vestingwerken.164 Hij gaf aan dat er een onderscheid ge-
maakt moest worden tussen onteigening, waarbij schadevergoeding verplicht 
was en andere vormen van beperking in de uitoefening van het eigendomsrecht. 
Met betrekking tot de beperkingen die geen onteigening inhielden, maakte Sifflé 
                                                                
163  J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 305-306. 
164  A.F. Sifflé 1846, p. 161-173. 
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voor wat de schadevergoedingsplicht betrof een onderscheid tussen twee soorten 
gevallen. Ten eerste lasten en beperkingen die aan alle ingezetenen en over het 
gehele Rijk werden opgelegd. Ten tweede lasten en beperkingen die slechts op 
sommige ingezetenen en op sommige percelen drukten, maar die in het belang 
waren van alle burgers en de gehele staat.165 Alleen bij de laatste categorie ‘moe-
ten allen, of zij ten minste, die er door geacht moeten worden bevoordeeld te zijn, 
en dus het zij de Staat, het zij de provincie, (...), de schade vergoeden aan de wei-
nigen, wie hun eigendom geheel of gedeeltelijk ontnomen wordt’.166 Ook voor 
onteigening was deze regel van toepassing mits er onteigend werd ‘ten nutte van 
het algemeen’.167 In dat geval werd namelijk de eigendom ontnomen aan slechts 
weinigen in het belang van het algemeen. De juridische grond voor de vergoe-
ding lag in beide gevallen in hetzelfde uitgangspunt: een last moet vergoed wor-
den als deze op slechts een beperkte groep drukt in het belang van allen. Één van 
de constituerende onderdelen van het égalitébeginsel, de speciale last, is in dit 
uitgangspunt terug te vinden. Het tweede onderdeel van het égalitébeginsel, de 
abnormale last, komt niet tot uitdrukking in de visie van Sifflé. De speciale last 
als juridische grond voor vergoeding gold voor zowel onteigening als andere vor-
men van beperking in de uitoefening van het eigendomsrecht waardoor slechts 
een beperkte groep burgers wordt getroffen. Onder onteigening schaarde Sifflé 
overigens niet slechts vormen van onteigening in strikte zin. Als de overheid stel-
de dat bepaalde locaties niet bebouwd of beplant mochten worden, was er vol-
gens Sifflé ook sprake van onteigening. Sifflé vond namelijk dat de overheid met 
het opleggen van deze beperkingen in feite een recht of het genot ontnam aan de 
betrokkene. Dit bracht de kwalificatie onteigening met zich. De juridische grond 
voor de vergoeding gold gezien deze ruime definitie van het onteigeningsbegrip 
als verplichtende grond voor alle gevallen van ontneming van (een geheel of deel 
van) het eigendomsrecht, van ontneming van (een deel of geheel van) het genot 
van het eigendomsrecht of beperking van het eigendomsrecht. 
Jacobi gaf in zijn preadvies (1887) ten behoeve van de vergadering van de 
Nederlandsche Juristen-Vereeniging adviezen aan de overheid over hoe zij zich 
diende te gedragen bij het opstellen van politieverordeningen.168 Uit één van die 
adviezen is af te leiden welke juridische grond Jacobi aannam voor de vergoeding 
van schade die is ontstaan door beperking van (de uitoefening van) het eigen-
domsrecht.169 Hij stelde in zijn preadvies: ‘Weest opregt ook jegens u zelven [be-
stuurders, met name van lagere overheden, LdJ]. Maakt u zelven niet diets dat 
                                                                
165  A.F. Sifflé 1846, p. 166. 
166  A.F. Sifflé 1846, p. 167. 
167  A.F. Sifflé 1846, p. 169. 
168  H. Jacobi 1887, p. 122-151. Het stuk van Jacobi handelde dan ook met name over ande-
re inbreuken op het eigendomsrecht dan onteigening. 
169  Het preadvies handelt vooral over andere inbreuken op het eigendomsrecht dan ontei-
gening. Onteigening is in de Grondwet en in een wet in formele zin geregeld. De ad-
viezen van Jacobi zien op de opstelling van regels in lagere regelingen. 
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het belang der publieke orde op het spel staat, waar dat niet het geval is. (...) 
Want de verleiding is groot om eenig voorondersteld algemeen belang te bevor-
deren, zonder bezwaar van de publieke kas. Doch onregt is en blijft het, ten koste 
van enkelen te brengen wat noodig is voor het algemeen.’170 Uit dit citaat blijkt 
dat Jacobi van mening was dat schade bij een inbreuk op het eigendomsrecht 
vergoed moest worden als de schade een speciale last vormde, een last die slechts 
op enkelen drukte. De juridische grond voor de vergoeding lag hiermee in een 
uitgangspunt dat tegenwoordig een constituerend onderdeel van het égalitébe-
ginsel vormt. 
Pijnappel keerde zich in zijn interventie tijdens de vergadering van de Ne-
derlandsche Juristen-Vereeniging (1887) tegen het natuurrechtdenken en de idee 
dat het eigendomsrecht heilig en onschendbaar is.171 Hij stelde dat eigendom een 
door de Staat erkend bezit was waaraan door het staatsgezag in meer of mindere 
mate rechten waren gekoppeld. Een burger kon het eigendomsrecht niet volstrekt 
onbeperkt uitoefenen: hij moest hierbij letten op zijn medemens en ook op de 
manier waarop de gemeenschap van hem verlangde dat hij zijn eigendom zou 
gebruiken.172 De uitoefening van het eigendomsrecht was, zeker in de grote ste-
den, niet onbeperkt. Het wonen in een dichtbevolkt gebied, bracht met zich dat 
een burger grotere beperkingen op zijn eigendomsrecht behoorde te accepteren 
dan een ander die woonachtig was in een dunbevolkt gebied. Pijnappel was van 
mening dat dit geen onredelijke eis was. Het leven in een dichtbevolkt gebied 
leverde immers ook meer voordelen op dan het leven in een dunner bevolkt 
gebied: de grond had een veel hogere economische waarde. De juridische grond 
die Pijnappel aannam voor de schadevergoeding die geboden moest worden bij 
(onteigening en andere) vormen van inbreuk op het eigendomsrecht hing met dit 
denkbeeld samen: een last behoorde niet aan enkelen opgelegd worden, terwijl 
door allen de voordelen die daaruit voortsproten genoten werden.173 Ook was 
Pijnappel van mening dat er over het algemeen niet zonder vergoeding inbreuk 
gemaakt mocht worden op bestaande rechten. Dit uitgangspunt was echter niet 
absoluut: als bestaande rechten van een grote groep burgers werden gewijzigd 
(beperkt) door rechtmatig overheidshandelen, was het niet altijd haalbaar om 
iedereen een schadevergoeding toe te kennen. Dit was bijvoorbeeld het geval bij 
de plicht die aan de bewoners van Amsterdam opgelegd zou worden hun wo-
ningen aan te sluiten op de riolering. Het aantal inwoners dat in dit geval schade-
loosgesteld zou moeten worden, was ongeveer een vijfde van het totaal aantal 
inwoners en was daarmee te groot. Een algemene regel dat het bestaande altijd 
geëerbiedigd moest worden en dat nieuwe regels slechts van toepassing mochten 
                                                                
170  H. Jacobi 1887, p. 134. 
171  M.J. Pijnappel 1887, p. 240-253. 
172  M.J. Pijnappel 1887, p. 243. Pijnappel ging dus uit van de sociale binding van de eigen-
dom. 
173  M.J. Pijnappel 1887, p. 247 & 251. 
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zijn op nieuwe situaties onderschreef Pijnappel dan ook niet. Ook uit deze denk-
beelden blijkt dat inbreuken of beperkingen op het eigendomsrecht door de over-
heid volgens Pijnappel mogelijk waren. De plicht tot het verlenen van schadever-
goeding volgde volgens Pijnappel dan niet uit de blote inbreuk op bestaande 
rechten, maar uit het feit dat deze inbreuk slechts een beperkte groep burgers 
trof. Daarnaast was het van belang in welke omgeving en onder welke omstan-
digheden de inbreuk plaatsvond. Hierbij gold als uitgangspunt dat burgers die in 
een dichtbevolkt gebied leefden meer zonder vergoeding van de overheid be-
hoorden te tolereren dan burgers die in een dunbevolkt gebied leefden.174 Pijnap-
pel verwees met deze uitgangspunten naar de abnormale en de speciale last, de 
constituerende onderdelen van het égalitébeginsel. Schade kwam namelijk slechts 
voor vergoeding in aanmerking als deze uitsteeg boven de normaal te dragen 
schade en als deze op een beperkte groep burgers drukte. Welke schade tot het 
normale risico van een burger behoorde was onder andere afhankelijk van het 
gebied waar hij woonde (dunbevolkt versus dichtbevolkt). Een beginsel verge-
lijkbaar met het huidige égalitébeginsel vormde in de visie van Pijnappel dus de 
juridische grond voor de schadevergoeding. 
In 1903 verscheen het proefschrift van Van Dorp over de schadeloosstelling 
bij vernietiging en onbruikbaarmaking van eigendom door rechtmatig handelen 
van de overheid. Deze vormen van inbreuk op het eigendomsrecht onderscheid-
de ze strikt van onteigening. Het verschil lag volgens haar in de overgang van 
eigendom. Bij onteigening was er sprake van een dergelijke overgang van eigen-
dom en bij andere inbreuken op het eigendomsrecht niet.175 In haar dissertatie 
besprak Van Dorp de op dat moment gangbare denkbeelden over de juridische 
grond voor schadevergoeding bij inbreuken op en beperkingen van het eigen-
domsrecht. Ze stelde zich op het standpunt dat iedere analogie met schadever-
goeding bij privaatrechtelijk handelen terzijde moest worden gesteld. Het belang-
rijkste argument dat zij voor deze stelling aanvoerde was dat het privaatrecht, in 
tegenstelling tot het publiekrecht, uitging van de gelijkheid van partijen. Ook bij 
het voorzien in schadevergoeding gold dit uitgangspunt. Het doel van schade-
vergoeding in het privaatrecht was namelijk ervoor te zorgen dat de economische 
status quo van vóór de inbreuk gehandhaafd bleef. Dit gebeurde door het ver-
oorzaakte economisch nadeel over te brengen van de getroffene naar de veroor-
zaker.176 De leidende gedachte was volgens Van Dorp: ‘Het is abnormaal dat de 
eene staatsburger schade lijdt voor den ander; daarmede is iedere schadeloosstel-
ling in het private recht gemotiveerd.’177  
                                                                
174  M.J. Pijnappel 1887, p. 251-252. Vergelijk het huidige normaal maatschappelijk risico.  
175  E.C. van Dorp 1903, p. 5. 
176  Van Dorp verwees hiermee in feite naar de vergeldende rechtvaardigheid voor scha-
devergoeding binnen het privaatrecht. 
177  E.C. van Dorp 1903, p. 69. 
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Schadevergoeding in het publiekrecht kon niet op dezelfde juridische grond 
gebaseerd worden, want ‘[h]et is geen abnormaal geval dat de burger schade lijdt 
ten bate van den staat; dat zou het geval zijn al ware de staat ideaal georgani-
seerd’.178 De schadevergoeding in het publiekrecht berustte volgens Van Dorp 
daarom ook niet op het uitgangspunt van de gelijkheid tussen partijen. De partij-
en waren niet gelijk: ‘de ééne partij [stond er] met de volle overheerschende 
macht boven de andere’.179 Door het verschil in de posities die partijen ten op-
zichte van elkaar innamen, kon ook niet, naar analogie van het uitgangspunt in 
het privaatrecht, gesteld worden dat de schade geleden ‘ten bate van allen (…), 
(…) ook door allen vergoed [moest] worden, alsof tusschen staat en individu 
slechts een quantitatief verschil bestond;’. Het was ook niet mogelijk (het belang 
van) de Staat te zien als een combinatie van de belangen van allen: het algemeen 
belang was iets anders dan de belangen van allen tezamen. Daarnaast kon niet 
gesteld worden dat de vergoeding die een specifieke getroffene zou ontvangen 
van de staat, ten laste kwam van allen: het kwam slechts ten laste van diegenen 
die aan de staatslasten bij hadden gedragen. Ook kwam een schadeveroorzaken-
de maatregel vaak niet ten bate van allen. Van te voren kon vaak zelfs niet gezegd 
worden ten bate van wie de maatregel exact kwam. Een parallel met het privaat-
recht was volgens Van Dorp niet te trekken.180  
Nu duidelijk was dat een juridische grond uit het privaatrecht voor schade-
vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen niet kon voldoen, moest naar een 
specifiek publiekrechtelijke juridische grond gezocht worden. Deze juridische 
grond lag volgens Van Dorp in de overweging dat ‘aan de overheerschende 
macht van den staat, met het oog op de belangrijkheid van den particulieren 
eigendom, paal en perk moet worden gesteld bij het inbreuk maken in dien ei-
gendom, opdat die inbreuken èn in het algemeen niet te groot zijn, èn in het bij-
zonder den eenen burger niet op bovenmatige wijze treffen boven de anderen.’181 
Deze overweging is naar het huidige recht te vertalen naar: de juridische grond 
van de schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen volgt uit de combina-
tie van twee factoren, namelijk dat een inbreuk slechts enkelen treft en dat deze 
enkelen bovenmatig worden getroffen. Een vergoeding is met andere woorden 
geboden als een burger zowel een abnormale als een speciale last draagt. De 
juridische grond lag hiermee in de schending van het égalitébeginsel.182 Hierbij 
moet de kanttekening geplaatst worden dat Van Dorp van mening was dat deze 
grond alleen gold voor handelingen van de uitvoerende macht. Volgens haar was 
handelen van de wetgevende macht altijd vervat in een algemene regel en hier-
                                                                
178  E.C. van Dorp 1903, p. 69. 
179  E.C. van Dorp 1903, p. 70. 
180  E.C. van Dorp 1903, p. 68-70. 
181  E.C. van Dorp 1903, p. 71. 
182  Tot een vergelijkbare conclusie kan worden gekomen op basis van de argumentatie uit 
E.C. van Dorp 1903, p. 103-110 en 123-128. 
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door werden per definitie niet bepaalde burgers bovenmatig getroffen ten op-
zichte van andere.183 
In het vervolg van haar dissertatie maakte Van Dorp een onderscheid tussen 
verschillende vormen van (rechtmatige) beperkingen van het eigendomsrecht 
door de overheid waaronder onteigening. Ze onderscheidde hierbij vijf groe-
pen.184 Ten eerste belastingen en andere persoonlijke heffingen, waarbij nooit 
schadevergoeding werd verleend. De last betrof hier geen nadeel ‘inhearent aan 
den eigendom, maar wordt door bijzondere omstandigheden de eene persoon  
opgelegd, en de andere niet’.185 Ten tweede boetes en verbeurdverklaringen die 
als straf werden opgelegd. In deze gevallen vond er een opzettelijke (en door de 
wet gelegitimeerde) ontneming van een recht plaats en was er dus geen ruimte 
voor schadevergoeding.186 In de derde plaats onderscheidde ze gevallen waarin 
er een algemene en gelijktijdige opheffing plaatsvond van een bepaald recht. De 
opheffing van de slavernij en de afschaffing van de tiendrechten waren hier 
voorbeelden van. Dergelijke opheffingen werden ingegeven door de gedachte dat 
een bepaald recht geen bestaansrecht meer had, omdat het niet in overeenstem-
ming was met de tijdsgeest. Het rechtsgevoel eiste in deze gevallen geen schade-
vergoeding, hooguit een tegemoetkoming. De stelling dat een vergoeding bij de-
ze gevallen niet nodig was, was niet ingegeven door de gedachte dat er geen 
eigendomsontzetting plaatsvond, omdat de eigendom slechts schijnbaar was of 
nooit had moeten bestaan, zoals sommige auteurs (onder andere L. de Hartog) 
beweerden.187 De reden om geen vergoeding te verstrekken was volgens Van 
Dorp eerder van morele dan van juridische aard: het ging vaak om bezwarende 
vormen van eigendom en de maatregelen werden meestal toegepast ten bate van 
de economische zwakkere en ten laste van de economisch sterkere. Daarnaast 
vonden deze maatregelen plaats ‘in een tijd van gewelddadige omverwerping 
van het positieve recht, waarin men zich dus om dat positieve recht niet hard be-
kommerde, al gaf men er nog wel een schoonen schijn aan’.188 Aangezien derge-
lijke inbreuken gekwalificeerd konden worden als onteigening ‘in  het  groot ’189 
(namelijk van toepassing op alle gevallen waarin het betreffende recht bestond), 
was de Onteigeningswet niet van toepassing: deze wet gold slechts voor onteige-
ning van een specifiek ‘stuk goed’.190 In de vierde plaats onderscheidde Van Dorp 
de onteigening ‘ten algemeenen nutte’ en in de vijfde plaats de eigendomsbeper-
kingen door politiemaatregelen. Historisch gezien werd schade door onteigening 
                                                                
183  Deze gedachtegang gaat niet op: het is heel goed mogelijk dat slechts bepaalde perso-
nen bovenmatig worden getroffen door de invoering van een algemene regeling. 
184  E.C. van Dorp 1903, p. 103. 
185  E.C. van Dorp 1903, p. 104. 
186  E.C. van Dorp 1903, p. 104. 
187  L. de Hartog 1881. 
188  E.C. van Dorp 1903, p. 106-107. 
189  E.C. van Dorp 1903, p. 105. 
190  E.C. van Dorp 1903, p. 105-109. 
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meestal vergoed, terwijl dit niet gebeurde bij schade door beperkingen opgelegd 
door politiemaatregelen.191 Volgens Van Dorp lag de reden voor dit onderscheid 
hierin dat ‘het bijzondere offer, hoezeer in de theorie niet houdbaar, in de praktijk 
schijnbaar daar aanwezig is, waar de staat direct wegneemt een materieel voor-
werp van eigendom. Niet iedere inbreuk op den eigendom vormt voor den eige-
naar een bijzonder offer; maar waar een voorwerp van eigendom ontnomen 
wordt, daar wordt de eigenaar geoordeeld een offer te brengen, dat niet van zijne 
medeburgers geëischt wordt.’192 De beschrijving gaat niet helemaal op, omdat er 
op dat moment op grond van de Onteigeningswet niet alleen ‘materiële voor-
werpen van eigendom’ konden worden ontnomen, maar ook andere rechten.193 
Van Dorps stelling kwam er op neer dat schadevergoeding slechts geboden was 
als de eigendom of het gehele gebruik ervan werd ontnomen. Pas in dergelijke 
gevallen was er namelijk sprake van een bijzonder offer.194 De juridische grond 
voor de vergoeding bij onteigening legde Van Dorp met deze stelling in de com-
binatie van twee factoren: het bestaan van een last die slechts enkelen trof (specia-
le last) en die bijzonder (abnormaal) was. Van Dorp verwees hiermee naar een 
juridische grond voor onteigening die grote overeenkomsten vertoont met het 
huidige égalitébeginsel. Dit is dezelfde juridische grond die zij in algemene zin 
voor inbreuken op het eigendomsrecht had aangenomen. 
Spreij stelde voorop dat mensen in verbanden leven en ook niet anders kun-
nen dan in verbanden leven. Het gaat hierbij om zowel grote verbanden zoals een 
gehele samenleving als kleine verbanden zoals wanneer twee personen als indi-
viduen tegenover elkaar staan.195 Het leven in een dergelijk verband, in dit geval 
een samenleving, bracht twee verplichtingen mee: a. het niet mogen veroorzaken 
van grote gevaren of schade aan medeleden, aan het gehele verband of een be-
paalde groep medeleden en b. zich opofferingen moeten getroosten ten behoeve 
van een medelid, medeleden of het geheel. Het privaatrecht en het publiekrecht 
vormden volgens Spreij tezamen een eenheid. In deze eenheid vonden de twee 
genoemde verplichtingen hun weerslag. Naast deze twee verplichtingen formu-
leerde Spreij ook twee doelen, waarop onderstaand in zal worden gegaan. Ver-
plichtingen tot schadeloosstelling konden een middel zijn om aan één van de 
twee door Spreij genoemde doelen te voldoen. De twee doelen speelden binnen 
beide rechtsgebieden een rol.  
Het eerste door Spreij geformuleerde doel was een evenwichtige rechtsbede-
ling. Bij het formuleren van dit doel vertrok Spreij vanuit de gedachte dat alle 
activiteiten die mensen ontplooiden in zekere mate schade toebrachten aan ande-
ren. Deze activiteiten konden echter niet allemaal verboden worden, want dat 
                                                                
191  E.C. van Dorp 1903, p. 110. 
192  E.C. van Dorp 1903, p. 123-124. 
193  Bijvoorbeeld bij schadeloosstelling van een huurder van een onteigend pand. 
194  E.C. van Dorp 1903, p. 126-128. 
195  J. Spreij 1921, p. 90. Spreij ontleende dit idee aan L. Duguit 1911. 
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zou het maatschappelijk leven lam leggen. Door bestuursrechtelijke bepalingen 
werden daarom door de overheid grenzen gesteld aan deze activiteiten om zo af 
te bakenen wat wel en niet geoorloofd was. Deze ge- en verboden ontnamen 
echter wel rechten aan burgers. Dit kon schade tot gevolg hebben bij bepaalde 
groepen en zeker bij die groepen personen die hun hele leven ingericht hadden 
naar de oude rechtstoestand van vóór het ge- of verbod. Als een dergelijk ge- of 
verbod toch noodzakelijk werd geacht, terwijl het tegelijkertijd aan een bepaalde 
groep ernstige schade toegebracht, moest een schadeloosstelling voor een even-
wichtige rechtsbedeling zorgen. Schadevergoeding was op deze manier een mid-
del om tot een juiste risicoverdeling te komen en daarmee het eerste doel te be-
reiken.196  
Het tweede doel van schadeloosstellingen was het vereffenen van ongelijk-
heid. In dit type schadeloosstelling werd voorzien als de overheid verplichtingen 
oplegde ter bevordering van bepaalde belangen. De lasten hiervan werden in 
principe aan een ieder binnen de rechtsorde opgelegd. Vaak werden deze lasten 
naar draagkracht opgelegd waarbij rekening gehouden moest worden met reeds 
bestaande belastingen. Ondanks dat de belastingen het doel hadden verplichtin-
gen gelijkelijk te verdelen, kwam het voor dat er van een enkele persoon een 
bijzondere last werd geëist. Hierdoor werd hij ‘in belangrijke mate zwaarder 
belast (...) dan anderen van gelijke draagkracht, (…) [en dus] is hier schadeloos-
stelling een middel om deze ongelijkheid te doen verdwijnen’.197  
Volgens Spreij speelde bij onteigening en het opleggen van medegebruiks-
rechten het tweede doel een rol, het doel om zoveel mogelijk de gelijke belasting 
naar draagkracht te benaderen. Schadeloosstellingen waarin binnen het politie-
recht werd voorzien, vormden eerder een hulpmiddel om tot een juiste risicover-
deling, het eerste doel, te komen. Nu niet bij de drie door Spreij onderscheiden 
gevallen (onteigening, het opleggen van gedoogplichten en schadeloosstellingen 
binnen het politierecht) hetzelfde doel werd gediend, kon de vraag of, en in hoe-
verre, er in bepaalde gevallen schadevergoeding verleend moest worden niet 
eenduidig voor deze drie typen gevallen beantwoord worden.198 
 Bij onteigening en het opleggen van medegebruiksrechten moest een scha-
devergoeding verleend worden als ‘het beginsel van gelijke belasting naar draag-
kracht’ werd geschonden. De frase ‘naar draagkracht’ hield niet in dat er reke-
ning gehouden moest worden met het vermogen van de getroffene bij de bepa-
ling van de hoogte van de schadeloosstelling. Op die manier zou namelijk voor 
de rijkeren een ‘belasting [ontstaan] boven draagkracht, alles te zamen geno-
men’.199 Het genoemde beginsel werd verstoord als schade door een bepaalde 
                                                                
196  J. Spreij 1921, p. 91. 
197  J. Spreij 1921, p. 92. 
198  J. Spreij 1921, p. 92. 
199  J. Spreij 1921, p. 106. Het citaat lijkt te verwijzen naar het normaal maatschappelijk 
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overheidshandeling slechts op een enkeling drukte. Of anders gezegd als er spra-
ke was van een speciale last. Niet iedere inbreuk op het genoemde beginsel 
bracht per definitie een vergoedingsplicht met zich. Schade hoefde niet vergoed 
te worden als er door de inbreuk ‘naar den maatstaf van het verkeer, geen ernstig 
nadeel voor de persoonlijke ontwikkeling te vreezen is’.200 Met andere woorden: 
pas als de schade een abnormale last inhield voor de getroffene, kwam deze voor 
vergoeding in aanmerking. Spreij nam dus het bestaan van zowel een speciale als 
een abnormale last aan als voorwaarde voor een recht op vergoeding. De juridi-
sche grond voor deze vergoeding werd hierdoor gevormd door een beginsel dat 
grote overeenkomsten vertoont met het huidige égalitébeginsel. Dat beginsel is 
immers ook opgebouwd uit de twee genoemde voorwaarden. Echter wel met 
dien verstande dat het bij de vergelijking met andere getroffenen ging om een 
vergelijking met personen met een gelijke draagkracht. De genoemde juridische 
grond gold niet alleen voor schade door onteigening, maar gold ook bij de vesti-
ging van medegebruiksrechten door de overheid. 
A. Holleman schijnt de opvattingen van Spreij op een andere wijze te inter-
preteren.201 Volgens hem hing Spreij de waardetheorie aan. Spreij was volgens 
hem namelijk van mening dat het uitgangspunt dat ‘de algemenen rechtsgrond 
dat de overheid wel aan het recht, maar niet aan de waarde van het goed mag 
komen’ maakte dat de geleden schade vergoed moest worden. Blijkens de be-
spreking in deze paragraaf is dit een onjuiste interpretatie van de opvattingen 
van Spreij. Holleman onderbouwde zijn stelling met een verwijzing naar pagina 
96 uit de dissertatie van Spreij. Op deze pagina is inderdaad het genoemde citaat 
terug te vinden. Op de betreffende pagina bespreekt Spreij echter slechts de 
waardetheorie en de visies van aanhangers van die theorie. Zijn eigen visie be-
handelt hij op deze pagina niet. 
Verkouteren stelde zich tijdens de vergadering van de Nederlandsche Juris-
ten-Vereeniging van 1929202 op het standpunt dat het ontstaan van schade door 
rechtmatig overheidshandelen op zichzelf onvoldoende grond was om in een 
vergoeding van de schade te voorzien. Hiervoor was in ieder geval vereist dat de 
schade het gevolg was van schuld aan de zijde van de overheid. De tweede 
voorwaarde die Verkouteren noemde was ‘het verhoogde, het abnormale risi-
co’.203 Hiermee wilde Verkouteren aangeven dat ‘men (…) niet de kosten van wat 
een voordeel is voor allen, verhalen [moet] op enkelen’.204 Als aan beide voor-
waarden was voldaan, was er reden om de ontstane schade te vergoeden. Op 
deze twee voorwaarden kon volgens Verkouteren echter geen algemene regel 
vastgesteld worden. Hij was van mening dat ieder geval apart bekeken moest 
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worden. Pas na onderzoek kon in een specifiek geval beslist worden of schade-
vergoeding op zijn plaats was.205 Worden de door Verkouteren genoemde voor-
waarden gecombineerd, dan volgt ook hieruit een beginsel dat overeenkomsten 
vertoont met het huidige égalitébeginsel. Verkouteren eiste immers een abnor-
maal risico. Daarnaast was hij van mening dat schade in principe niet bij enkele 
getroffenen behoorde te blijven als de schade in het belang van allen was ont-
staan. Een vergoeding van schade werd dus pas geboden als er sprake was van 
een speciale en een abnormale last, de constituerende onderdelen van het égalité-
beginsel. Verkouteren nam deze juridische grond aan voor schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen in het algemeen. 
De op één na laatste auteur die in deze paragraaf aan bod komt, is Van der 
Grinten. In zijn interventie206 tijdens de vergadering van de Nederlandsche Juris-
ten-Vereeniging in 1929 besprak hij de jurisprudentie van de Franse Conseil 
d’Etat.207 Van der Grinten constateerde dat het beginsel van ‘l’égalité des indivi-
dus devant les charges publiques’ herhaaldelijk terugkwam in deze jurispruden-
tie. Dit beginsel werd zo uitgelegd dat ‘het normale risico, dat voor de burgers 
verbonden is aan de gestie van het overheidsbedrijf, aan het maatschappelijk 
leven in het algemeen, door het individu zelf moet worden gedragen en dat er 
alleen dan reden is om dat risico te dragen door de gemeenschap, wanneer het 
dus geldt een exceptioneel risico. (...) [H]et normale risico moet gedragen worden 
door het individu, maar het abnormale risico komt ten laste van de gemeen-
schap.’208 Van der Grinten vond dat dit beginsel als grondslag voor de Neder-
landse wetgeving kon dienen. Het beginsel hoefde hiertoe overigens niet in een 
algemene wet gecodificeerd te worden, het volstond het beginsel tot uitdrukking 
te laten komen bij de verschillende wetten die handelden over schadevergoeding 
bij rechtmatig overheidshandelen. Op basis van dit beginsel kon dan bepaald 
worden of een specifieke burger recht had op schadevergoeding.209 Tijdens de 
genoemde vergadering schaarde Von Baumhauer210 zich achter de ideeën van 
Van der Grinten. Deze vergadering ging overigens met name over schade door 
niet-onrechtmatige overheidsdaden en dus niet over specifiek onteigening. Hier-
door kan aangenomen worden dat zowel Van der Grinten als Von Baumhauer 
het genoemde beginsel met name wilden hanteren als juridische grond voor 
vergoeding bij andere vormen van inbreuk op en beperking van het eigendoms-
recht dan onteigening. Onteigening werd (en wordt) namelijk vaak als een apart 
en afwijkend geval van schadevergoedingsverlening behandeld. 
Uit de besproken standpunten van de verschillende auteurs blijkt dat zij uit-
gangspunten die grote overeenkomsten vertonen met het huidige égalitébeginsel, 
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207  Dit deed hij reeds eerder op p. 152 e.v. in J.H.P.M. van der Grinten 1925. 
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of delen daarvan, hanteerden als juridische grond voor schadevergoeding bij 
schade veroorzaakt door rechtmatig overheidshandelen. Opvallend is dat dit 
uitgangspunt in de meeste gevallen (expliciet of impliciet) werd aangenomen bij 
ander schadeveroorzakend handelen dan onteigening in enge zin.211 Zo stelden 
De Leâo Laguna (1886-87)212 en ook Verkouteren (1929), Van der Grinten (1925 en 
1929) en Von Baumhauer (1929)213 zich op het standpunt dat een beginsel verge-
lijkbaar met het égalitébeginsel alleen dienst deed als juridische grond bij inbreu-
ken op de eigendom anders dan onteigening in strikte zin. Ditzelfde gold voor 
Pijnappel (1887) en Jacobi (1887): beide bespraken de juridische grond in het 
kader van de vergadering van de NJV in 1887 waarvoor ook het preadvies van 
De Leâo Laguna was geschreven. De vergadering draaide om de vraag hoe ver de 
bevoegdheid om het eigendomsrecht te beperken bij politieverordeningen zich 
mocht uitstrekken. De preadviezen en de vergadering hadden onteigening dus 
niet als onderwerp, hoewel De Leâo Laguna daar wel expliciet over uitwijdde. 
Andere auteurs als Spreij (1921), Van Dorp (1903) en in zekere zin ook Sifflé 
(1846) namen het genoemde beginsel of onderdelen daarvan, aan als juridische 
grond voor zowel onteigening als voor andere inbreuken op het eigendomsrecht, 
zoals het vestigen van medegebruiksrechten (Spreij en Sifflé) en eigendomsbe-
perkingen door politiemaatregelen (Van Dorp). Uit deze opsomming van auteurs 
blijkt dat een beginsel en uitgangspunten vergelijkbaar met het huidige égalité-
beginsel geregeld genoemd werden als juridische grond voor vergoeding van 
schade door inbreuken op het eigendomsrecht. Meestal werd dit beginsel slechts 
aangenomen voor inbreuken op het eigendomsrecht anders dan onteigening in 
strikte zin.  
2.2.3.8 Billijkheid in de vorm van het égalitébeginsel 
Naast auteurs die het recht op schadevergoeding bij rechtmatig overheidshande-
len direct op (onderdelen van) een beginsel vergelijkbaar met het huidige égalité-
beginsel baseerden, waren er auteurs die de juridische grond van die schadever-
goeding primair zochten in de billijkheid. Deze billijkheid werd vervolgens zo-
danig uitgewerkt dat er grote gelijkenis met het égalitébeginsel ontstond. De 
reeds eerder aan bod gekomen auteur W.C.D. Olivier was één van de auteurs die 
                                                                
211  Bij het gebruik van dit beginsel tekende zich hierdoor een duidelijk onderscheid af 
tussen onteigening enerzijds en andere vormen van inbreuken op het eigendomsrecht 
anderzijds, zoals dat onderscheid ook heden ten dage nog wordt gemaakt. Overigens 
was dit onderscheid ook zichtbaar bij het gebruik van andere beginsels rond de be-
sproken periode. 
212  De Leâo Laguna noemde het heilig en onschendbaar eigendomsrecht als juridische 
grond voor vergoeding van schade bij onteigening, zie paragraaf 2.2.3.1. 
213  Deze laatste drie auteurs lieten zich in de gebruikte literatuur niet expliciet uit over 
juridische grond voor vergoeding van schade bij onteigening. Hun visie blijkt slechts 
uit de handelingen van een vergadering van de NJV die als onderwerp de regels be-
treffende schadeloosstelling bij niet-onrechtmatig overheidshandelen had. 
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de juridische grond voor schadevergoeding bij inbreuken op het eigendomsrecht 
op deze wijze construeerde. Hij stelde dat het recht op schadevergoeding niet 
volgde uit de ontneming van de privé-eigendom door de overheid. Privé-
eigendom ging volgens hem namelijk teniet tegenover het algemeen belang.214 
Het was volgens hem billijk om in een vergoeding te voorzien ‘opdat een publie-
ke last niet uitsluitend ten laste dier eigenaars zou gebragt worden, wier eigen-
dommen toevallig juist in de rigting van het aan te leggen werk liggen.’215 Als 
allen schade zouden leiden door overheidshandelen was er geen reden om tot 
vergoeding over te gaan. Overigens gold deze vergoeding alleen nieuwe situaties 
en dus situaties waarin de veroorzaakte verandering in rechtspositie niet te voor-
zien was.216 Alleen dan was er sprake van verandering van het recht en was er 
dus reden om tot vergoeding over te gaan.  
W. Thorbecke benaderde de schadeloosstelling bij onteigening vanuit de on-
schendbaarheid van het eigendomsrecht.217 De juridische grond voor de schade-
vergoeding zocht hij echter, anders dan de auteurs besproken in paragraaf 2.2.3.1 
niet in het enkele feit dat er een inbreuk werd gemaakt op het eigendomsrecht. 
Het eigendomsrecht was namelijk wel onschendbaar, maar dit slechts tegen de 
willekeurige beschikking van een ieder, zowel burger als overheid. De onschend-
baarheid gold niet ten opzichte van de beschikking in het algemeen belang, want 
‘het algemeen nut staat, wat de heiligheid en onschendbaarheid betreft, nog op 
een hoogeren trap dan de eigendom. Tegenover het algemeen belang is dus de 
eigendom juist niet onschendbaar.’218 De schade die ontstond bij onteigening was 
binnen deze gedachtegang dus slechts het gevolg van de schending van een lager 
recht ten behoeve van een hoger recht. Deze schending bracht op zichzelf geen 
recht op vergoeding van de ontstane schade met zich.219 Thorbecke vond echter 
dat er desondanks in een schadeloosstelling moest worden voorzien en wel op 
billijkheidsgronden. De billijkheid van een vergoeding lag hierin dat zonder 
schadeloosstelling de volle last van een werk in het algemeen belang door de 
ontneming van een onroerend goed op slechts één of enkelen zou drukken. Bil-
lijkheid als juridische grond gold gezien de verwijzing naar onteigening ten be-
hoeve van een ‘werk’ slechts voor onteigening in strikte zin, namelijk de ontne-
ming van een onroerend goed ten behoeve van een ‘werk’. Daarnaast moest het 
                                                                
214  Zie paragraaf 2.2.3.5. 
215  W.C.D. Olivier 1847, p. 13-14. 
216  Vergelijk voetnoot 134. 
217  W. Thorbecke 1880, p. 46 e.v. en p. 194 e.v. 
218  W. Thorbecke 1880, p. 47. 
219  W. Thorbecke 1880, p. 196 ging zelfs nog verder: onteigening was niet alleen een recht 
bij uitstek, het was ook een verplichting. Namelijk: ‘Het is eene der middelen, welke de 
overheid van anderen behoeft, om hare taak naar eisch te vervullen. Dat is een regt, 
waartegenover geen regt aan den bijzonderen persoon kan staan. Van schennis van 
regt of schadevergoeding op dien grond, kan dus geen sprake zijn.’ 
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gaan om eigendomsontzetting om iets in het algemeen belang tot stand te bren-
gen en niet slechts ter vernietiging van de ontnomen goederen.220 
De juridische grond die Thorbecke aanwees voor de schadeloosstelling bij 
onteigening hing nauw samen met zijn onteigeningsbegrip. Thorbecke plaatste 
onteigening (en dit slechts van onroerende goederen) tegenover andere maatre-
gelen van overheidswege die betrekking hadden op goederen van burgers, zoals 
belastingen en beperkingen van eigendom. Belastingen troffen iedereen en be-
perkingen van eigendom ontnamen het goed niet aan de eigenaar. Daarnaast 
werden beperkingen van eigendom geacht een ieder te treffen.221 De onteigening 
trof slechts enkelen. Volgens Thorbecke ‘[is] het (...) billijk aan hem, die alleen, en 
zoo buitengewoon zwaar, getroffen wordt, vergoeding te geven’. De schadeloos-
stelling baseerde Thorbecke kortom op het beginsel van de ‘égalité devant les 
charges publiques’. Thorbecke benadrukte immers dat het moest gaan om een 
uitzonderlijk zware last en een last die slechts op een beperkte groep burgers 
drukte. Hiermee nam hij de vereisten van respectievelijk de abnormale en specia-
le last aan.222 Het karakter van de maatregel en de grond waarop de schadeloos-
stelling was gebaseerd, bracht volgens Thorbecke mee dat de onteigende voor 
niet meer schadeloosgesteld kon worden dan de waarde van het ontnomen goed 
en de waardevermindering223 van het overgeblevene; iedere verhoging zou het 
algemeen belang benadelen.224 Deze stelling beargumenteerde Thorbecke met 
behulp van een voorbeeld over een hypotheekhouder. Een hypotheekhouder 
krijgt na de onteigening een recht op de gehele schadeloosstelling. Als de ontei-
gende meer vergoed zou krijgen dan alleen de waarde van het onteigende goed 
(plus waardevermindering van het overgeblevene), zou de hypotheekhouder op 
dit grotere bedrag een recht krijgen.225  
Uit het bovenstaande blijkt dat Thorbecke een auteur was die onteigening 
strikt scheidde van alle andere inbreuken op het eigendomsrecht. Slechts bij ont-
                                                                
220  W. Thorbecke 1880, p. 65. In deze gevallen ging het niet om eigendomsontzetting om 
iets in het algemeen belang tot stand te brengen, maar om ontzetting om schade tegen 
te gaan. 
221  Aangezien beperking van eigendom geen onteigening was, stelde Thorbecke dat het 
ontnemen van een zakelijk of ander recht ook geen vorm van onteigening was: bij ont-
eigening behoorde het slechts te gaan om ontneming van een onroerend goed. 
222  W. Thorbecke 1880, p. 47 & 195. 
223  Het ging dan om waardevermindering veroorzaakt doordat een deel van het goed 
onteigend was, waardoor het overgeblevene minder waard was geworden. Het ging 
niet om waardevermindering die ontstond doordat er dicht bij het overgebleven goed 
een werk zou komen. Een regeling van deze vorm van schade hoorde volgens Thor-
becke niet in de Onteigeningswet thuis, omdat het niet paste in het logische geheel van 
de wet. Daarnaast zou op deze wijze slechts schade van een beperkt aantal mensen 
worden vergoed, namelijk degenen die ook onteigend waren, terwijl ook anderen de-
zelfde schade konden lijden (zie W. Thorbecke 1880, p. 230-231). 
224  W. Thorbecke 1880, p. 192. 
225  W. Thorbecke 1880, p. 193. 
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eigening (en dan alleen van onroerend goed en niet van beperkte rechten226) was 
er reden om tot schadevergoeding over te gaan, omdat de last erg zwaar was en 
slechts op een zeer beperkte groep getroffenen drukte. Iedere andere inbreuk op 
het eigendomsrecht werd door hem geacht per definitie niet op slechts een be-
perkte groep te drukken, want iedereen kon er mee te maken krijgen.227 Daar-
naast achtte hij ze niet zodanig zwaar dat er een vergoeding tegenover zou moe-
ten staan. Tot slot werd er in gevallen van beperking van het eigendomsrecht 
meestal geen goed ontnomen en ook dat was een vereiste voor schadevergoe-
ding. 
Oppenheim was van mening dat er geen plaats was voor schadevergoeding 
als de overheid het eigendomsrecht van burgers uit hoofde van het politierecht 
(bestuursrecht) beperkte.228 Dit eigendomsrecht was volgens hem namelijk niet 
het heilige en onschendbare recht dat sommigen er in lazen. Het eigendomsrecht 
was wel een noodzakelijk instituut om de gemeenschap goed te laten functione-
ren, maar het was desondanks ‘ondergeschikt (...) aan de eischen en nooden der 
gemeenschap, voor welke zij [alle bevoegdheden uit het privaatrecht, LdJ] moe-
ten wijken, goedschiks of kwaadschiks. Tegenover het hooger recht der gemeen-
schap worden de vermogensrechten van den enkele eenvoudig vermogensbelan-
gen.’229 Het eigendomsrecht was dus niet meer dan ‘l’ensemble des espérances, 
que la législation existante autorise chaque citoyen à concevoir’.230  
Over de mogelijkheid van de vooral lagere overheden om de uitoefening van 
het eigendomsrecht te beperken, stelde Oppenheim dat de overheid zelf vormen 
van beperking van eigendom moest kunnen regelen voor zover dit in het alge-
meen belang gebeurde.231 Als er bij iedere beperking schadevergoeding nodig 
zou zijn, dan zou er van de autonomie van de lagere overheden ‘niets terecht’ 
komen.232 Als er echter werkelijk een ‘rechtsgrond’ zou bestaan op basis waarvan 
schadevergoeding verplicht was (dit in de zin van een wettelijk vastgelegde 
grondslag), zou de zaak anders liggen. Nu dit niet het geval was, moest de regel 
                                                                
226  W. Thorbecke 1880, p. 49. 
227  Deze stelling lijkt mij niet juist: niet iedereen zal er in gelijke mate mee te maken krij-
gen. Daarnaast is deze stelling even makkelijk op onteigening toe te passen: in principe 
kan iedereen ook hier mee te maken krijgen. 
228  Zeker niet in het geval de beperking ‘het gebruik van de zaak in wezen laat’. Zie 
J. Oppenheim 1887b, p. 220. Oppenheim onderscheidde hiervan beperkingen in de zin 
van het vestigen van medegebruiksrechten, zoals in de Wet van 7 maart 1852, tot re-
geling der gemeenschap door electro-magnetische Telegrafen, Stb. 1852, 48 (Telegraaf-
wet) waar hij naar verwees (zie J. Oppenheim 1887b, p. 221). Zie in algemene zin 
J. Oppenheim 1887a, p. 494-533 en J. Oppenheim 1887b, p. 219-223. 
229  J. Oppenheim 1887a, p. 496-497. 
230  J. Oppenheim 1887a, p. 499. 
231  J. Oppenheim 1887b, p. 223. 
232  J. Oppenheim 1887b, p. 221. 
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zijn dat schadevergoeding niet verstrekt hoefde te worden.233 In sommige geval-
len kon de situatie echter zo klemmend zijn dat een schadeloosstelling op zijn 
plaats was. Dit was het geval als door de nieuwe toestand die geschapen was 
enkele personen ‘in een mindere conditie’ werden gebracht.234 Schadevergoeding 
was in zijn algemeenheid dus niet verplicht op basis van een ‘rechtsgrond’ (in de 
zin van wettelijke grondslag); slechts in bepaalde gevallen was er op billijkheids-
gronden reden om tot vergoeding over te gaan. Deze billijkheid werd zo ingevuld 
dat een vergoeding billijk werd geacht in klemmende situaties waarbij een be-
perkt aantal personen door een maatregel genomen in het algemeen belang in een 
slechtere positie kwam te verkeren. Billijkheid ingevuld langs de lijnen van het 
égalitébeginsel vormde hiermee de grond voor vergoeding. In hoeverre billijk-
heid in deze zin ook een plicht tot het vergoeden van schade inhield, gaf Oppen-
heim niet duidelijk aan. De genoemde grond gold, gezien de teksten van Oppen-
heim, voor beperkingen van het eigendomsrecht door maatregelen van politie-
recht. Over onteigening in enge zin sprak hij in geen van beide stukken. Het vor-
deren van medegebruik werd door Oppenheim expliciet onderscheiden van de 
besproken maatregelen. 
De Vries235 besprak tijdens zijn interventie op de vergadering van de Neder-
landsche Juristen-Vereeniging van 1887 de schadeloosstelling die bij beperking 
van eigendom niet zijnde onteigening moest worden verschaft. Als uitgangspunt 
gold volgens De Vries dat beperking van het gebruik van eigendom uit zijn aard 
geen grond gaf voor schadeloosstelling. In het Burgerlijk Wetboek (art. 625 BW 
(oud)) werd namelijk duidelijk aangegeven dat de beperking van het genot in het 
algemeen belang geen inbreuk op het eigendomsrecht inhield. Onteigening 
bracht wel een recht op vergoeding met zich, omdat dit recht grondwettelijk was 
verankerd. Uit deze twee uitgangspunten leidde De Vries af dat er bij andere 
vormen van inbreuk op het eigendomsrecht in principe geen recht op schadever-
goeding bestond. Soms ging de inbreuk echter zo ver dat de billijkheid deson-
danks vorderde dat een vergoeding werd verstrekt. Dit kon alleen als de schade-
oorzaak in het algemeen belang lag.236 Vaste regels voor wanneer schade vergoed 
moest worden waren er niet, er was echter wel een beginsel dat volgens De Vries 
in het oog gehouden moest worden. Dit beginsel stelde dat de billijkheid een 
vergoeding vorderde als slechts enkelen werden getroffen door een beperking die 
het algemeen belang vorderde. De rechtvaardigheid eiste namelijk volgens De 
Vries dat ‘de lasten zoo gelijk mogelijk gedragen worden en de opofferingen, die 
voor het algemeen belang moeten gevergd worden, zoo gelijk mogelijk ver-
deeld’.237 In het oog moest worden gehouden dat het vaak mogelijk was door 
                                                                
233  J. Oppenheim 1887b, p. 220-221. 
234  J. Oppenheim 1887b, p. 222. 
235  G. de Vries 1887, p. 207-218. 
236  G. de Vries 1887, p. 210. 
237  G. de Vries 1887, p. 214-215. 
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overgangsbepalingen tegemoet te komen aan de wensen van de burgers en op 
die manier te voorkomen dat er schadevergoeding betaald moest worden.238 Bil-
lijkheid, uitgewerkt als een beginsel vergelijkbaar met het égalitébeginsel, vorm-
de dus de juridische grond voor vergoeding volgens De Vries. 
Gebleken is dat De Vries (1887) net als Oppenheim (1887) en W.C.D. Olivier 
(1847) van mening was dat de plicht tot het verstrekken van schadevergoeding bij 
beperkingen van het eigendomsrecht (met name door het bestuursrecht) anders 
dan onteigening primair gebaseerd was op billijkheid. Deze billijkheid werd 
zodanig uitgelegd dat het niet billijk werd geacht slechts enkelen te belasten, 
terwijl de schadeoorzaak in het algemeen belang was genomen. Deze billijkheid 
werd zeker door De Vries en Oppenheim niet als ‘rechtsgrond’ aangeduid in die 
zin dat hier een recht op vergoeding op gebaseerd kon worden. Ze namen beide 
namelijk aan dat slechts een wettelijk vastgelegde grondslag een verplichting met 
zich kon brengen. Billijkheid vormde geen wettelijk vastgelegde grondslag. Ook 
Thorbecke (1880) nam billijkheid aan als juridische grond. Volgens hem gold deze 
juridische grond juist alleen voor onteigening in enge zin en dus slechts als een 
onroerend goed geheel werd ontnomen ten behoeve van een ‘werk’. Voor schade 
door andere inbreuken op het eigendomsrecht was volgens hem geen vergoeding 
noodzakelijk.  
Op basis van de besproken literatuur kan geconcludeerd worden dat billijk-
heid uitgewerkt aan de hand van égaliténoties met name als juridische grond 
werd aangenomen voor andere beperkingen op het eigendomsrecht dan onteige-
ning in strikte zin. 
2.2.3.9 Draagkracht is bepalend 
In de vorige paragrafen kwam de draagkracht van de burger die getroffen werd 
door onteigening of een andere vorm van inbreuk op het eigendomsrecht slechts 
zo nu en dan ter sprake. De auteurs die hier over spraken, kwamen tot de conclu-
sie dat de draagkracht van de getroffene niet mocht meewegen bij de vaststelling 
van de hoogte van de schadevergoeding.239 Stheeman was een geheel andere 
mening toegedaan. Hij wilde niet alleen draagkracht een rol laten spelen bij het 
bepalen van de hoogte van de vergoeding, zelfs de vraag óf er tot vergoeding 
over moest worden gegaan, maakte hij afhankelijk van de draagkracht van de 
getroffene. Deze regel gold zowel bij onteigening als bij andere vormen van be-
perking van het eigendomsrecht. 
Stheeman nam niet aan dat het eigendomsrecht heilig en onschendbaar was. 
Ook vond hij niet dat de plicht tot het vergoeden van schade bij onteigening een 
inherent onderdeel uitmaakte van de onteigening zelf.240 Wel was hij het ten dele 
eens met de waardetheorie. Ook Stheeman vond namelijk dat het bij onteigening 
                                                                
238  G. de Vries 1887, p. 217-218. 
239  Zie bijvoorbeeld J. Spreij 1921, p. 106. 
240  C.W. Stheeman 1919, p. 466-468. 
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ging om de beschikking over een goed en niet over de waarde van dat goed. De 
conclusie die de waardetheorie hieraan verbond, namelijk dat een volledige 
schadeloosstelling onverbrekelijk was verbonden aan de onteigening, deelde 
Stheeman echter niet. Volgens hem volgde uit dit uitgangspunt slechts dat schade 
vergoed kón worden, niet dat daartoe een plicht bestond. Daarnaast volgde uit 
het feit dat er niet in een vergoeding werd voorzien, niet per definitie dat er geen 
sprake was van onteigening.241 Vergoeding en ontneming van eigendom waren in 
zijn opvatting niet onlosmakelijk met elkaar verbonden. 
Schade kón volgens Stheeman dus vergoed worden en dit gold zowel bij ont-
eigening als bij andere vormen van inbreuk op het eigendomsrecht. Wanneer was 
er dan plaats voor vergoeding? Als de burger aantoonde dat hij in zijn vitale 
belangen werd bedreigd. Stheeman legde dit als volgt uit:  
 
‘Het is haar [van de gemeenschap] plicht, er voor te waken, dat het economisch leven 
van geen harer leden bovenmatig wordt aangetast en dat hun de prikkel tot eene ar-
beidzaamheid, grooter dan wordt vereischt voor de voorziening in de onmiddellijke 
levensbehoeften, welke dus leidt tot besparing, niet wordt ontnomen. Is dus van een 
maatregel harerzijds verstoring van het welzijn of verslapping van de energie van 
een of meer harer leden te vreezen, dan is zij verplicht, òf zich van dien maatregel te 
onthouden, òf wel dat nadeelig gevolg te verhoeden, door de uitkeering eener schade-
vergoeding.’242  
 
Dit kwam volgens Stheeman neer op de regel dat in alle gevallen waarin het 
gevergde offer voor de individuele draagkracht te zwaar was, schadevergoeding 
verstrekt moest worden. Daarnaast behoorde ook slechts in die specifieke geval-
len in een schadevergoeding voorzien te worden. Een onderscheid tussen ontei-
gening en andere vormen van beperking van het eigendomsrecht was hierbij 
irrelevant.243 De draagkracht van de getroffene was kortom bepalend voor de 
vraag of schadevergoeding al dan niet op zijn plaats was. 
2.2.3.10 Overige ideeën, ‘zelfbeperking’ 
Pols nam tijdens zijn interventie bij de vergadering van de Nederlandsche Juris-
ten-Vereeniging van 1887 als uitgangspunt dat de overheid niet vrij was eigen-
dom te beperken.244  Zij mocht dit slechts beperkt doen en alleen in het algemeen 
belang. Om te zorgen dat de overheid zich aan deze richtlijn zou houden (Pols 
noemde het ‘zelfbeperking’) moest zij bij iedere beperking van de eigendom 
schadevergoeding betalen aan de getroffenen. Slechts in zeer uitzonderlijke ge-
                                                                
241  C.W. Stheeman 1919, p. 469-470. 
242  C.W. Stheeman 1919, p. 475. 
243  C.W. Stheeman 1919, p. 476. 
244  M.S. Pols 1887, p. 257-262. 
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vallen was het niet nodig om dit te doen.245 Het ging om gevallen waarin door de 
beperking geen waardeerbaar vermogensnadeel ontstond voor de eigenaar, om 
gevallen waarin een gebruik in strijd met de openbare orde of openbare veilig-
heid werd beperkt en om gevallen waarbij het gebruik beperkt werd dat gevaar 
voor goederen of personen kon veroorzaken. Dit waren precies de drie uitzonde-
ringsgevallen die bij het derde vraagpunt vanuit het bestuur van de NJV tijdens 
de vergadering werden gesteld. Waarom juist in deze gevallen een uitzondering 
gemaakt kon worden, gaf Pols niet aan.246  
2.2.3.11 Conclusies 
In het voorgaande zijn de verschillende juridische gronden besproken die tussen 
grofweg 1840 en 1940 werden aangedragen voor de schadevergoeding bij ontei-
gening en bij andere vormen van inbreuken op het eigendomsrecht. Hieruit blijkt 
dat bepaalde gronden met name werden aangenomen als juridische grond voor 
schadevergoeding bij onteigening in strikte zin (ontneming van met name onroe-
rend goed ten behoeve van een werk en niet ter vernietiging), terwijl andere 
vooral een rol speelden bij minder vergaande inbreuken op het eigendomsrecht 
of ontneming van het genot van de eigendom.  
De idee dat schade vergoed moet worden bij inbreuken op het eigendoms-
recht, omdat het eigendomsrecht een heilig en onschendbaar recht is, is een uit-
vloeisel van een gedachtegoed dat ten grondslag ligt aan een aantal (grondwette-
lijke) bepalingen en dat deels gefundeerd is in het natuurrechtelijk denken. Hier-
aan is ook het uitgangspunt gekoppeld dat de schade volledig vergoed moet 
worden. Deze strikte visie op het eigendomsrecht en de ontneming daarvan blijkt 
vooral halverwege de negentiende eeuw, en daarmee aan het begin van de hier 
besproken periode, sterk te leven.247 Langzamerhand ontwikkelde zich daarnaast 
de gedachte dat de Staat altijd het recht moet hebben het eigendomsrecht te be-
perken als dit in het algemeen belang noodzakelijk is. Onteigening is één van de 
eerste wettelijk geregelde gevallen waarbij door de overheid op rechtmatige wijze 
een (diepe) inbreuk op het eigendomsrecht werd gemaakt. Tegelijkertijd bestond 
er overeenstemming over het uitgangspunt dat onteigening in bepaalde gevallen 
noodzakelijk is voor een goed geordend maatschappelijk leven. Doordat schade-
vergoeding bij onteigening een van de eerste vastgelegde vormen van schadever-
goeding bij rechtmatig overheidshandelen was, werd de juridische grond voor 
vergoeding die verwijst naar de onschendbaarheid van het eigendomsrecht vaak 
bij dit soort schadeveroorzakend rechtmatig overheidshandelen aangenomen. 
                                                                
245  M.S. Pols 1887, p. 259-260. 
246  M.S. Pols 1887, p. 261. 
247  Overigens waren er tegelijkertijd ook een aantal auteurs (Levy 1887 en W.C.D. Olivier 
1847) die juist het tegenovergestelde beweerden, namelijk dat het bijzondere belang 
per definitie teniet gaat tegenover het algemeen belang. 
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Andere juridische gronden die voor de vergoeding van schade bij rechtmatig 
overheidshandelen werden aangewezen, zagen met name in de ontneming van 
goederen een parallel met de koop en verkoop in het burgerlijk recht. Het betreft 
de waardetheorie en de noodrechttheorie. Beide theorieën werden met name 
toegepast bij de ontneming van goederen. Hierbij werd het niet van belang ge-
acht wat er vervolgens met de ontnomen goederen gebeurde: werden de goede-
ren ten dienste gesteld van het algemeen belang of werden ze bijvoorbeeld ver-
nietigd.248 Aangezien er bij de beperking van het genot van de eigendom minder 
duidelijk een parallel met koop en verkoop en met name de eigendomsover-
dracht te trekken is, werden de juridische gronden die op deze parallel steunden 
meestal niet voor dit soort situaties aangenomen. Ook deze gronden (theorieën) 
speelden vooral tot de eeuwwisseling een rol. 
De billijkheid en beginselen vergelijkbaar met het huidige égalitébeginsel 
(soms als uitwerking van wat billijk was) speelden amper een rol bij onteigening 
in strikte zin. Ze deden vooral opgang bij andere vormen van beperkingen van 
het eigendomsrecht. Zeker als billijkheid als grond werd aangenomen, werd 
hieruit in veel gevallen afgeleid dat dit impliceerde dat er geen recht op vergoe-
ding bestond. Billijkheid fungeerde slechts als basis voor een eventuele geste 
vanuit de overheid om in bepaalde schrijnende gevallen de geleden schade te 
compenseren. Alleen Krabbe baseerde de juridische grond voor de vergoeding bij 
onteigening in strikte zin op de billijkheid.  
Noties vergelijkbaar met het huidige égalitébeginsel werden iets vaker ge-
noemd als juridische grond voor de vergoeding bij onteigening. Hiermee werd 
overigens niet alleen verwezen naar beginselen die een abnormale én speciale last 
eisten. In verschillende gevallen werd namelijk met name de nadruk gelegd op 
de speciale last: schade in het belang van allen die slechts op enkelen drukte, 
moest gecompenseerd worden. De abnormale last kan hierbij meestal ingelezen 
worden: in een vergoeding werd meestal slechts voorzien als een inbreuk was 
gemaakt op het eigendomsrecht, een inbreuk die daardoor meestal als zwaar en 
abnormaal werd gekwalificeerd.  
Geconcludeerd kan worden dat de juridische grond bij onteigening in strikte 
zin met name ten tijde van de invoering van de eerste (en tweede) Nederlandse 
Onteigeningswet een punt van bespreking vormde. Na deze discussie bleek het 
uitgangspunt dat een inbreuk in de vorm van onteigening zodanig het eigen-
domsrecht schond dat er alleen daarom al tot volledige vergoeding van de schade 
moest worden overgegaan, breed aanvaard. In de jaren erna is er nog gediscussi-
eerd over de grenzen en de afbakening van het onteigeningsbegrip. Uiteindelijk 
is alleen onteigening in de zin van ontneming van een onroerend goed of een 
beperkt recht dat hierop gevestigd was, onder de term onteigening geschaard; 
andere vormen van inbreuken zijn langzamerhand los van de onteigening komen 
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te staan. Hiermee ontstond de mogelijkheid voor vergoeding van schade bij an-
dere inbreuken op het eigendomsrecht een andere juridische grond aan te wijzen. 
Deze werd vooral gevonden in de billijkheid al dan niet uitgewerkt in een vorm 
vergelijkbaar met het huidige égalitébeginsel. Bepalend was meestal dat het om 
een last ging die slechts op een beperkte groep personen drukte en daarnaast ook 
een last die in verhouding tot andere te dragen lasten zwaar was. Opgemerkt zij 
tot slot dat op basis van billijkheid niet altijd een ‘recht’ op vergoeding gecon-
strueerd werd: geregeld werd de vergoeding als tegemoetkoming aangeduid 
waarin de overheid naar believen wel of niet kon voorzien. 
Na 1940 is er nog nauwelijks fundamenteel gediscussieerd over de specifieke 
juridische grond van de schadevergoeding bij onteigening. De Onteigeningswet 
zal daarom in de hoofdstukken 3 en 4 niet meer ter sprake komen. In hoofdstuk 4 
komt wel de jurisprudentie inzake artikel 1 van het Eerste Protocol bij het Euro-
pees Verdrag voor de Rechten van de Mens inzake eigendomsbescherming aan 
de orde.249 Dit artikel ziet onder andere op onteigening. 
2.2.4  Jurisprudentie over het onteigeningsbegrip en andere inbreuken op het 
eigendomsrecht 
Uit de bespreking van de literatuur over onteigening en andere vormen van in-
breuken op het eigendomsrecht is gebleken dat er een aantal decennia discussies 
hebben plaatsgevonden over de vraag welke inbreuken op het eigendomsrecht 
onder de term onteigening in de zin van de Grondwet en de Onteigeningswet 
behoorden te vallen. Dit was met name van belang in verband met de waarbor-
gen waarmee de (Grond)wet de onteigening had omgeven en de vraag of er een 
verplichting bestond de geleden schade (geheel) te vergoeden. Daarnaast was het 
van belang te weten of een inbreuk verder ging dan mogelijk was op grond van 
artikel 625 BW (oud). Deze kwestie kwam met name aan de orde bij de beant-
woording van de vraag of een decentrale overheid een bepaling in zijn verorde-
ning had mogen opnemen waarin het gebruik van het eigendomsrecht was be-
perkt. Vaak stond er een straf op overtreding van de bewuste bepaling. Als een 
burger wegens een overtreding een boete opgelegd had gekregen, probeerde 
deze vaak de verbindendheid van de bepaling zelf aan te vechten op grond van 
schending van het onteigeningsartikel uit de Grondwet of schending van artikel 
625 BW (oud). In artikel 625 BW (oud) was bepaald dat de eigendom het recht 
was om van een zaak het vrij genot te hebben en daarover op volstrekte wijze te 
beschikken behoudens de door de wet gestelde beperkingen. Het artikel werd 
volgens de Hoge Raad geschonden als de beperking van het eigendomsrecht zo 
                                                                
249  Zie L. de Vries 2002 voor de wijzigingen van de Onteigeningswet na 1940. Geen van 
deze wijzigingen was van zodanige aard dat hierdoor de juridische grond voor de ver-
goeding is gewijzigd. 
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ver ging ‘dat daardoor het gebruik der in eigendom bezeten zaak van den eige-
naar geheel of ten deele ophoudt te bestaan’.250 De combinatie van de jurispru-
dentie over het onteigeningsbegrip en over de invulling van artikel 625 BW (oud) 
geeft aan welke inbreuken gezien werden als onteigening en dus slechts mogelijk 
waren mits voorzien was in voldoende schadeloosstelling. Daarnaast kan uit 
deze rechtspraak enerzijds afgeleid worden welke inbreuken gerechtvaardigd 
waren op grond van artikel 625 BW (oud) en waarbij dus niet in een vergoeding 
hoefde te worden voorzien. Anderzijds kan er uit afgeleid worden welke inbreu-
ken geen onteigening inhielden, maar desondanks niet geoorloofd waren op 
grond van 625 BW (oud). In de jurisprudentie heeft zich net als in de literatuur 
ten aanzien van deze vragen een ontwikkeling voorgedaan. Hierna wordt deze 
ontwikkeling besproken, zoals deze met name heeft plaatsgevonden tot het 
tweede decennium van de twintigste eeuw. Vanaf dat moment was het onteige-
ningsbegrip uitgekristalliseerd en was ook grotendeels duidelijk in welke geval-
len een inbreuk verder ging dan was toegestaan op grond van artikel 625 BW 
(oud). 
In een arrest van 2 december 1864251 gaf de Hoge Raad voor het eerst in dui-
delijke bewoordingen aan wat hij onder onteigening verstond. In casu was het 
pothuis van de verweerder op last van de burgermeester van Rotterdam afgebro-
ken, omdat het op gemeentegrond stond. Verweerder was van mening dat dit 
onteigening inhield en hij dus recht had op een schadeloosstelling. De Hoge Raad 
overwoog in dit verband het volgende:  
 
‘onteigening is elke ontzetting van eigendom, waardoor eene zaak ophoudt als zooda-
nig voor den eigenaar te bestaan, en zulks zonder onderscheid, of het onteigende al of 
niet overgaat van den onteigende op den onteigenaar’ 
 
In de onderhavige casus oordeelde de Hoge Raad dat de afbraak van het pothuis, 
waardoor het pothuis ‘ten gevolge dier afbraak, heeft opgehouden als pothuis te 
bestaan’ inderdaad onteigening inhield. Een schadevergoeding overeenkomstig 
de vereisten van de Onteigeningswet was dan ook geboden.  
Op vergelijkbare wijze oordeelde de Hoge Raad in een zaak die betrekking 
had op de afbraak van een bouwvallig pand.252 De Hoge Raad scherpte in dit 
arrest het uitgangspunt zelfs nog enigszins aan: er was nog steeds sprake van 
onteigening ‘al worden de materialen aan den eigenaar teruggegeven of overge-
laten;’. In de literatuur werd door bijvoorbeeld De Leâo Laguna een tegengesteld 
standpunt ingenomen: er kon geen sprake zijn van onteigening als de materialen 
aan de eigenaar werden gelaten.253 
                                                                
250  HR 14 maart 1904, W. 8050, HR 10 februari 1913, W. 9466, HR 2 maart 1917, W. 10185. 
251  HR 2 december 1864, W. 2646 (Afbraak pothuis). 
252  HR 6 maart 1874, W. 3698. 
253  J.L. de Leâo Laguna 1887a, p. 109 en J.L. de Leâo Laguna 1886, p. 305-306. 
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De grens tussen de gevallen waarin ‘een zaak als zodanig voor de eigenaar 
ophoudt te bestaan’ en waarbij dit niet het geval was, was niet altijd even duide-
lijk. Als de eigenaar van een sloot verplicht werd deze te overkluizen, werd het 
‘regt van genot en beschikking daardoor slechts aan zoodanige beperking (…) 
onderworpen, waardoor zijn gebruik zal ophouden voor het algemeen schadelijk 
te zijn’.254 De plicht hield daarom geen onteigening in. Ook was er geen sprake 
van onteigening als de eigenaar van een stuk grond dat aan een sloot grensde, 
verplicht werd deze sloot te verbreden, waardoor hij een deel van zijn grond 
kwijtraakte. Volgens de Hoge Raad was het zo dat de eigenaar bij een bevel tot 
verbreding ‘wel is waar, gedwongen wordt aan een gedeelte van zijn eigendom, 
namelijk aan de smalle strook gronds langs de sloot, eene andere bestemming te 
geven; maar dat hij daardoor niet van zijn eigendom of van het genot daarvan 
wordt ontzet, vermits hij den eigendom dier gansche strook behoudt, nadat zij 
aan zijne tot die perceelen behoorende sloot is toegevoegd; gelijk hij ook, tot zich 
nemende al wat bij de ontgraving, hetzij van beplanting, hetzij van aarde weg-
valt, den eigendom en dus ook het genot daarvan behoudt en daarvan alle ander 
gebruik kan maken naar zijne vrije verkiezing, mits hij daardoor geen inbreuk 
make op eenigerlei wettelijke verordening;’.255 Ditzelfde was het geval als een 
burger verplicht werd toe te staan dat er op zijn grond een stuwkade werd opge-
richt en een deel van de aarde die hiervoor gebruikt werd van zijn overige grond 
kwam. Immers ‘aan den eischer [is] niet (...) ontnomen eenig eigendomsregt en 
ook [is] niet (...) opgelegd zoodanige last dat alle gebruik van eigendom daardoor 
is opgeheven’.256  
Als een (hondsdolle) hond door de overheid werd afgemaakt, hield het goed 
volgens de rechtspraak wel op als zodanig te bestaan en was er dus sprake van 
onteigening. Bepalend was in dit geval of de gegeven last ‘in werkelijkheid ont-
neming van zijn eigendom zou insluiten, niet moet worden opgevat in den zin, of 
het voorwerp van eigendom door de voldoening van den last geheel zou worden 
vernietigd, zoodat er niets van zou overblijven, hetgeen niet mogelijk is, maar in 
dien zin, of dat voorwerp van eigendom, met betrekking tot zijne bruikbaarheid, 
in de voor het gewoon verkeer gebruikelijke beteekenis door de uitvoering van 
den last zou ophouden te bestaan;’.257 Bij het afmaken van een hond was dit het 
geval, waardoor er sprake was van onteigening. Hierbij maakte het geen verschil 
of de eigenaar of de overheid de overblijfselen van de hond zou behouden.  
Uit het bovenstaande doemt een diffuus beeld op met betrekking tot de afbake-
ning van het onteigeningsbegrip in de negentiende eeuw. Zeker gezien vanuit 
een eenentwintigste-eeuws perspectief. Zo werden gevallen waarin een zaak 
                                                                
254  Overkluizen: met een gewelf overdekken. HR 24 september 1872, W. 3512 (Over-
kluizen sloot). 
255  HR 11 november 1872, W. 3528. 
256  HR 12 november 1880, W. 4575. 
257  HR 8 december 1873, W. 3672. 
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(gebouw, maar ook een hond) waaraan reeds ‘problemen’ kleefden waardoor 
overgegaan moest worden tot het afbreken van een gebouw of het doden van een 
hond, gezien als vormen van onteigening. Dit op grond van het feit dat de eigen-
dom werd ontnomen. Ook als de bouwmaterialen en de dode hond aan de ontei-
gende werden gelaten, werd er geacht sprake te zijn van ontneming van eigen-
dom en daarmee van onteigening. De eigendom namelijk die aan de onteigende 
werd gelaten, bezat niet meer de eigenschappen die voor de eigendom kenmer-
kend waren geweest en bestond daarom niet meer als zodanig. In gevallen dat 
een sloot moest worden verbreed, er een dam langs werd gebouwd op de grond 
van de ‘onteigende’ of een sloot moest worden overkluisd, werd er anderzijds 
vanuit gegaan dat dit geen onteigening inhield. De eigenaar van het perceel bleef 
namelijk eigenaar van de betreffende grond en bijvoorbeeld ook van de aarde die 
uitgegraven was om een sloot te creëren. Dit is opmerkelijk, omdat de aard van 
de zaak zeker in het geval een stuk grond wordt afgegraven om er een stuk sloot 
van te maken toch niet meer de eigenschappen bezit die kenmerkend zijn ge-
weest voor de oorspronkelijke eigendom. Hierbij komt nog dat de genoemde 
gevallen die wel onder de term onteigening vielen allemaal gevallen waren waar-
in de onteigende zelf verantwoordelijk was voor het feit dat de overheid onteige-
nend moest optreden, terwijl dit bij de gevallen inzake sloten niet het geval was. 
Naar het huidige recht wordt in alle gevallen niet meer gesproken over onteige-
ning. Bij de casus waarin het pothuis wordt afgebroken zou zelfs bestuursdwang 
op kosten van de vroegere ‘onteigende’ kunnen worden toegepast. 
Uit het voorgaande is af te leiden dat de term onteigening in de eerste jaren 
na de inwerkingtreding van de Onteigeningswet naar believen door de Hoge 
Raad ruimer dan wel enger werd getrokken. Uiteindelijk bleek het antwoord op 
de vraag of een zaak als zodanig voor de eigenaar ophield te bestaan doorslagge-
vend. Het was hierbij niet van belang of en in hoeverre de onteigende zelf ver-
antwoordelijk was voor het feit dat de overheid door middel van onteigening in 
een bepaalde situatie had ingegrepen. Dit was waarschijnlijk mede ingegeven 
doordat ontneming van eigendom van dieren in het geval van besmetting met 
veeziekten in eerste instantie in de Grondwet en de Onteigeningswet was gere-
geld. In het verlengde hiervan kon het afbreken van bouwvallige en illegaal ge-
bouwde constructies in feite niet anders dan als onteigening gezien worden. Bij 
de grondwetsherziening in 1887 zijn de gevallen inzake besmetting uit de Grond-
wet gehaald, waardoor ze niet meer als onteigening werden gekwalificeerd.258  
Concluderend kan gesteld worden dat het onteigeningsbegrip tot het begin 
van de twintigste eeuw zodanig werd ingevuld dat slechts bepalend was of de 
eigendom (als zodanig) geheel werd ontnomen. Indien een deel van de eigendom 
aan de onteigende werd gelaten, maar dit overgebleven gedeelte niet meer de 
karakteristieke kenmerken had die het voorheen had gehad, werd onteigening 
                                                                
258  In navolging hiervan zal in latere arresten waarschijnlijk het geval van afbraak van een 
bouwvallig gebouw ook niet meer als onteigening worden gekwalificeerd. 
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ook aangenomen. Dit laatste was bijvoorbeeld het geval bij vormen van vernieti-
ging van eigendom. Deze vorm van ontneming is later in een apart artikel in de 
Grondwet opgenomen. Vernietiging van besmet vee, dat in 1848 nog onder het 
onteigeningsartikel van de Grondwet viel, is later in aparte veewetten geregeld.  
In de jurisprudentie over artikel 625 BW (oud) werd bepaald dat een inbreuk op 
het eigendomsrecht verder ging dan mogelijk was op grond van 625 BW (oud) als 
de beperking van het eigendomsrecht, zoals gezegd, zo ver ging ‘dat daardoor 
het gebruik der in eigendom bezeten zaak van den eigenaar geheel of ten deele 
ophoudt te bestaan’.259 Van een dergelijke vergaande inbreuk op het eigendoms-
recht was sprake in de casus uit een arrest van de Hoge Raad van 9 februari 
1877.260 In het provinciaal polderreglement van het waterschap was een verplich-
ting opgenomen voor grondeigenaren van wie het perceel grensde aan een open-
baar vaarwater. Zij werden verplicht toe te staan dat specie die bij het uitbagge-
ren van het vaarwater naar boven werd gebracht op hun grond werd gelegd. 
Daarnaast werden ze geacht de specie op eigen kosten af te voeren. De Hoge 
Raad was van mening dat een ‘zoodanige aanwending van gebruik van een an-
ders eigendom ten bate van wien ook, is in werkelijkheid démembrement en ont-
neming van genot ten nadeele des eigenaars en ten bate van anderen, en alzoo is 
meer dan beperking van eigen gebruik, hoedanige beperking bij het strikt toe te 
passen art. 625 B.W. uitsluitend is verpligtend gesteld; terwijl mede de oplegging, 
zonder daartoe verkregen regt, van den reëelen last van wegruiming, als noodza-
kelijk gevolg van het ontnomen genot, is niet overeen te brengen met art. 627 
B.W.;’. Voorop stelde de Hoge Raad overigens wél dat er geen sprake was van 
onteigening, omdat ‘niet is ontnomen en op een ander overgedragen eenig eigen-
domsregt, en evenmin is opgelegd zoodanige last, dat alle gebruik van eigendom 
daardoor is opgeheven’. Ook in een later arrest in een vergelijkbare zaak kwam 
de Hoge Raad tot de conclusie dat er geen sprake was van onteigening.261 Opval-
lend was wel dat de Hoge Raad nu een vergelijkbare verplichting specie te ont-
vangen en weg te ruimen niet zag als een schending van artikel 625 of 627 BW 
(oud).  
In een arrest van de Hoge Raad van 6 november 1899 werd geprocedeerd 
over een hek, dat volgens de gemeentelijke autoriteiten buiten de rooilijnen was 
geplaatst.262 Dit kwam in strijd met de bouwverordening van de plaatselijke ge-
meente. De eigenaar stelde zich op het standpunt dat het verbod te bouwen bui-
ten de rooilijnen een beperking inhield die niet door art. 625 BW (oud) werd 
toegestaan. Op basis van de tekst van de bouwverordening kwam de Hoge Raad 
tot dezelfde conclusie. Het terrein tussen de twee rooilijnen aan een straat werd 
in dezelfde politieverordening aangeduid als ‘breedte eener straat’. Dit hield 
                                                                
259  HR 14 maart 1904, W. 8050, HR 10 februari 1913, W. 9466, HR 2 maart 1917, W. 10185. 
260  HR 9 februari 1877, W. 4098. 
261  HR 26 april 1889, W. 5709. 
262  HR 6 november 1899, W. 7358. 
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volgens de Hoge Raad in dat op dat gedeelte van de grond ‘het vrij en uitsluitend 
gebruik als eigenaar ophoudt om plaats te maken voor een gebruik dat voor ieder 
openstaat en beheerscht wordt door de voorschriften van het openbaar gezag en 
dat dus art. 3 letter m der politieverordening als verder gaande dan art. 625 BW 
veroorlooft, verbindende kracht mist;’. Ook de plicht die aan burgers was opge-
legd om toe te staan dat de gemeente lantarenpalen op hun grond zette, vormde 
een beperking van het eigendomsrecht die verder ging dan art. 625 BW (oud) 
toestond. Dit stelde de Hoge Raad in een arrest van 14 maart 1904.263 De reden 
voor deze stelling was dat door het plaatsen van de lantarenpalen ‘den eigenaar 
van den berm alle gebruik wordt ontnomen van die deelen van zijn eigendom’ en 
dus ging de beperking van het eigendomsrecht zo ver dat ‘daardoor het gebruik 
der in eigendom bezeten zaak voor den eigenaar geheel of ten deele ophoudt te 
bestaan;’. 
Uit het bovenstaande blijkt dat er in de jurisprudentie een onderscheid werd 
gemaakt tussen enerzijds inbreuken op het eigendomsrecht die gekwalificeerd 
konden worden als onteigening en anderzijds inbreuken die hetzij wel hetzij niet 
toegestaan waren op grond van artikel 625 BW (oud). Tussen deze drie typen 
inbreuken bestond een hiërarchie. Bepaalde inbreuken werden als zodanig zwaar 
aangemerkt dat ze onteigening inhielden. Het ging hierbij om gevallen waarbij de 
eigendom werd ontnomen en deze (al dan niet) werd overgedragen met als ge-
volg dat alle gebruik van de eigendom verviel. Minder vergaand waren de be-
perkingen die niet onder onteigening vielen, maar die desondanks niet geoor-
loofd waren op grond van artikel 625 BW (oud). Het ging in dat geval om inbreu-
ken die het genot zodanig beperkten dat het gebruik van de eigendom van de 
zaak geheel of ten dele ophield te bestaan. Overige inbreuken waardoor het ei-
gendomsrecht of het gebruik van het eigendomsrecht niet zodanig ver werd 
beperkt, bleken wel mogelijk op grond van artikel 625 BW (oud). 
2.3  WETTEN IN HET KADER VAN DE AFSCHAFFING VAN DE SLAVERNIJ 
2.3.1  Inleiding 
In 1854 werd het Reglement op het beleid der regering van Nederlandsch Indie 
vastgesteld.264 In dit reglement was in artikel 115 bepaald dat de slavernij uiterlijk 
op 1 januari 1860 afgeschaft moest zijn. In een algemene verordening moesten 
vervolgens regels worden gesteld inzake de specifieke wijze van afschaffing en 
                                                                
263  HR 14 maart 1904, W. 8050. 
264  Wet van 2 september 1854, houdende vaststelling van het Reglement op het beleid der 
regering van Nederlandsch Indie, Stb. 1854, 129 (Reglement op het beleid der regering 
van Nederlandsch Indie). De term ‘Nederlandsch-Indie’ zag op de gebiedsdelen in 
Azië. In de latere wet waarin de slavernij in de betreffende gebiedsdelen werd afge-
schaft werd met de term ‘Oost-Indië’ aan deze gebiedsdelen gerefereerd. 
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de vergoedingen die als gevolg van de afschaffing verstrekt moest worden. Om 
uitvoering te geven aan artikel 115 van het Reglement werd in 1858 een wets-
voorstel ingediend ter zake van de afschaffing van de slavernij in de Oost-
Indische koloniën.265 Een jaar eerder (1857) waren reeds drie wetsvoorstellen bij 
de Tweede Kamer ingediend inzake de afschaffing van de slavernij in de West-
Indische koloniën.266 Het betrof een voorstel dat betrekking had op Suriname, een 
voorstel dat betrekking had op St. Maarten en een voorstel dat betrekking had op 
de overige West-Indische eilanden.267  
Uit het voorstel inzake Oost-Indië bleek dat de situatie in de Oost-Indië sterk 
verschilde van de situatie in de West-Indische koloniën. Volgens de memorie van 
toelichting dreven praktisch alle bedrijven, en dan vooral bedrijven in de land-
bouwsector, in West-Indië op de inzet van slaven. De inzet vormde over het al-
gemeen de hoofdbron van inkomsten voor de slavenmeesters.268 In Oost-Indië 
was dit niet het geval: slaven waren ‘voorwerpen van weelde’ en werden door 
hun meesters ingezet voor huishoudelijk werk dat ook door vrije bedienden kon 
worden verricht.269 De ruilwaarde van de slaven in Oost-Indië was met het jaar 
minder geworden en het was al een aantal jaren (voor het voorstel van wet uit 
1858) niet meer gebruikelijk slaven door middel van een openbare verkoop te 
verhandelen. In de gevallen waarin dit wel gebeurde, vormde dit meestal de 
gelegenheid voor de slaven om zichzelf vrij te kopen. De verwachting bestond 
dan ook dat ‘de afschaffing der slavernij [in Oost-Indië] op den algemeenen 
maatschappelijken toestand weinig of geen invloed [zou] hebben’.270 
                                                                
265  De koloniën die ruwweg Indonesië vormden. Overigens was niet iedereen van mening 
dat deze wet er diende te komen om artikel 115 van het Reglement uit te werken. 
Sommige parlementariërs waren van mening dat een verordening van het gebiedsbe-
stuur voldoende was en dat de Nederlandse wetgever ook niet in deze materie moest 
treden, aangezien het een lokale aangelegenheid betrof. 
266  Suriname en de zes Caribische eilanden. 
267  Het betreft: Curaçao, Aruba, Bonaire, St. Eustatius en Saba. 
268  Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 3, p. 473. 
269  Uitzondering hierop vormden de zogenaamde perkslaven, ook wel ‘perkhoorigen’ 
genoemd, die op Banda in de teelt van met name nootmuskaat werkten. Deze slaven 
hadden een speciale status: de slaven waren in eerste instantie allemaal eigendom ge-
weest van het Gouvernement. De perkeniers huurden van het Gouvernement een perk 
met bijbehorende slaven. In 1825 was een gedeelte van de slaven in handen van de 
perkeniers gekomen. Tot slot werd er in de landbouw veelvuldig gebruik gemaakt van 
veroordeelden. Dit had als gevolg dat er op Banda verschillende soorten mensen werk-
ten: perslaven die aan het Gouvernement behoorde, perkslaven die aangekocht waren 
door de perkeniers en misdadigers. Overigens behoorden zowel de slaven die in bezit 
waren van het Gouvernement als die in bezit waren van de perkeniers primair toe aan 
een specifiek perk en pas in tweede plaats aan ofwel het Gouvernement ofwel de per-
kenier. 
270  Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 3, p. 473 (MvT). Vergelijk ook J. van der Schaaf 1971, 
p. 19. 
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Hierna worden de wetsvoorstellen over de afschaffing van de slavernij in 
Oost-Indië en West-Indië onafhankelijk van elkaar besproken. De wetsvoorstellen 
die uiteindelijk hebben geleid tot de twee wetten die betrekking hadden op de 
afschaffing van de slavernij in de West-Indische koloniën worden in samenhang 
behandeld. Voordat hiertoe wordt overgegaan wordt de parlementaire geschie-
denis van de afschaffingswet voor Oost-Indië besproken (paragraaf 2.3.2). Hoe-
wel de eerste wetsvoorstellen voor wetten inzake de afschaffing van de slavernij 
in West-Indië eerder zijn ingediend dan het eerste voorstel inzake Oost-Indië, is 
de wet inzake Oost-Indië uiteindelijk een aantal jaar voor de wetten inzake West-
Indië vastgesteld. Daarnaast is het Reglement waarin reeds een aanzet was opge-
nomen voor de afschaffing van de slavernij in Oost-Indië al in 1854 vastgesteld en 
daarmee voor de indiening van de eerste wetsvoorstellen inzake West-Indië. De 
afschaffing van de slavernij in West-Indië bracht grotere problemen met zich 
(onder andere op economisch gebied, men was bang dat de economie die met 
name op de arbeid van slaven dreef in zou storten271) dan de afschaffing in Oost-
Indië. Hierdoor heeft de afschaffing van de slavernij in West-Indië veel meer 
pennen in beweging gebracht dan de afschaffing in Oost-Indië. De juridisch rele-
vante literatuur die over de afschaffing van de slavernij handelt, komt daarom 
vooral bij de behandeling van de wetten inzake West-Indië aan de orde (para-
graaf 2.3.3) en niet bij de wetten betreffende Oost-Indië.  
2.3.2  Wet inzake de afschaffing van de slavernij in Oost-Indië 
De wet waarin de afschaffing van de slavernij in Oost-Indië is geregeld, vormt 
een uitwerking van artikel 115 van het Reglement op het beleid der regering van 
Nederlandsch Indie272 uit 1854.273 In deze paragraaf zal daarom eerst artikel 115 
van het Reglement en daarna de parlementaire geschiedenis van de afschaf-
fingswet zelf behandeld worden. Over het algemeen wordt namelijk vooral inge-
gaan op de juridische grond voor een bepaalde vergoeding als deze voor het eerst 
wordt geregeld. 
In het genoemde Reglement was in eerste instantie een bepaling opgenomen 
waarin werd gesteld dat kinderen geboren uit slavinnen vrij zouden zijn (art. 113 
                                                                
271  Zie in dit kader bijvoorbeeld H. de Bruijn 1851, p. 5-6. Ook in de behandeling van het 
Reglement wordt reeds verwezen naar de rampzalige gevolgen van de afschaffing van 
de slavernij voor met name de Britse koloniën.  
272  In de titel van het Reglement wordt Indië zonder trema geschreven. Op het moment 
dat ik titels van wetten of regelingen letterlijk citeer neem ik de schrijfwijze zoals deze 
blijkt uit de officiële stukken exact over. 
273  Het betreft de Wet van 7 mei 1859, tot regeling van de afschaffing der slavernij in 
Nederlansch Oost-Indië, Stb. 1859, 33. 
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oud).274 Deze bepaling had de regering uit het ontwerp van wet van 15 december 
1853 geschrapt. Inmiddels was er namelijk een Staatscommissie275 ingesteld die 
zich ging buigen over de manier en het tijdstip waarop de slavernij in zowel 
Oost- als West-Indië afgeschaft zou worden.276 Een andere reden om het artikel te 
schrappen wordt in de memorie van beantwoording naar voren gebracht.277 Ge-
steld werd dat het artikel een diepe indruk gemaakt had op de slaveneigenaren 
uit de kolonie ‘onder andere ook omdat die aankondiging niet gepaard ging met 
eenige verklaring omtrent het regt op schadeloosstelling, noch met de regeling 
van het geheele onderwerp’.278  
Uit het voorlopig verslag279 blijkt dat de meningen verdeeld waren over het 
schrappen van art. 113 (oud). Een deel van de leden van de commissie vond dat 
het artikel niet geschrapt had mogen worden ondanks de instelling van de Staats-
commissie. Een ander deel was van mening dat de regering hier juist had gehan-
deld: de afschaffing van de slavernij in Oost-Indië zou die in West-Indië ‘praeju-
dicieren’.280 Dit werd ongewenst geacht, omdat de situatie in Oost-Indië nogal 
verschilde van die in West-Indië. Ook over de vraag of er voorzien behoorde te 
worden in een schadevergoeding bestond verschil van mening. Uit het voorlopig 
verslag blijkt dat een deel van de leden vond dat een schadeloosstelling op zijn 
plaats was, omdat er sprake was van ontneming van eigendom.281 De juridische 
grond voor de vergoeding werd dus gevormd door de ontneming van het (on-
schendbaar) eigendomsrecht. Een grond die zeker in deze periode geregeld bij 
onteigening in de strikte zin van de Onteigeningswet werd aangenomen.282 De 
afschaffing van de slavernij, en daardoor de ontneming van de eigendom van de 
                                                                
274  Wet van 2 september 1854, houdende vaststelling van het Reglement op het beleid der 
regering van Nederlandsch Indie, Stb. 1854, 129 (Reglement op het beleid der regering 
van Nederlandsch Indie). 
275  Het betreft de Staatscommissie, benoemd bij Koninklijk besluit van 29 november 1853, 
no. 66, tot het voorstellen van maatregelen ten aanzien van de slaven in de Nederland-
sche kolonien. In 1855 en 1856 verschenen het Rapport der Staatscommissie betreffen-
de de afschaffing van de slavernij (eerste deel) 1855 en het Rapport der Staatscommis-
sie betreffende de afschaffing van de slavernij (tweede deel) 1856. 
276  Kamerstukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 3, p. 399 (MvT II). 
277  Kamerstukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 11, p. 736-758. 
278  Kamerstukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 11, p. 756 (MvA II) 
279  Kamerstukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 10, p. 633-681. 
280  Kamerstukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 10, p. 676 (VV II). 
281  Kamerstukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 10, p. 676. ‘Terwijl eenige leden meenden, dat de 
bepaling [bepaling waarin gesteld werd dat alle kinderen geboren uit slavinnen vrij 
zijn, LdJ] zonder gelijktijdige regeling der schadeloosstelling niet overeen te brengen 
zou zijn met den eerbied aan privaatregten verschuldigd, waren er anderen, die alle-
regt op schadeloosstelling betwistten: het toekennen daarvan, zeer zeker ten minste 
wat Oost-Indie betreft, geheel noodeloos keurden, en hoogstens wilden toegeven, dat 
gronden van billijkheid voor de toekenning van eenige schadeloosstelling pleiten.’ 
282  Zie hierover paragraaf 2.2.3.1. 
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slaven aan de slaveneigenaren, werd gezien als een bijzondere vorm van onteige-
ning. 
De afschaffing van de slavernij hield de ontneming in van een bijzonder soort 
eigendom, namelijk de eigendom van een mens. Werd de afschaffing van de 
slavernij primair benaderd vanuit dit gezichtspunt, dan bestond er meestal een 
andere visie op het recht op schadevergoeding en de grond voor een vergoeding. 
Door het bijzondere type eigendom waarvan sprake was, kon er geen recht op een 
schadevergoeding aangenomen worden. Billijkheidsgronden konden er hooguit 
voor zorgen dat er in een vergoeding werd voorzien. Deze vergoeding was niet 
per definitie volledig en ook kon niemand er een recht op doen gelden. Uit de 
latere discussie over deze kwestie in de Tweede Kamer blijkt dat ook daar (logi-
scherwijs) de genoemde twee denkbeelden283 over de gronden voor de schadever-
goeding vertegenwoordigd waren.  
Direct bij aanvang van de algemene beraadslaging in de Tweede Kamer over 
het Reglement zijn twee amendementen ingediend waarin werd voorgesteld een 
nieuw artikel 117 in te voegen. In de voorgestelde artikelen werd de afschaffing 
van de slavernij in Oost-Indië geregeld.284 Voor behandeling van artikel 118 wer-
den beide amendementen in behandeling gebracht. Tijdens deze behandeling zijn 
nog eens twee amendementen en één subamendement over dit onderwerp inge-
diend.285 
Tijdens de beraadslagingen bleek dat algemeen werd aangenomen dat de af-
schaffing van de slavernij een vergoeding van geleden schade met zich behoorde 
te brengen, althans in de meeste gevallen.286 Vele sprekers begonnen hun betoog 
                                                                
283  Ontneming van het heilig en onschendbaar eigendomsrecht (recht op een volledige 
vergoeding) en de billijkheid (geen recht op vergoeding). 
284  Het betrof de amendementen van Van Hoëvell (spreker uit Almelo), zie Kamerstukken II 
1853/54, XXXVIII, nr. 28, p. 8227, Van Heiden Reinestein (spreker uit Drenthe), zie 
Kamerstukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 26, p. 8221 en diens subamendement (Kamer-
stukken II 1853/54, XXXVIII, nr. 28, p. 8227). Gekozen werd voor positionering direct 
voor artikel 118 dat handelde over het verbod op slavenhandel en de invoer van sla-
ven. 
285  Amendementen van Rochussen (spreker uit Alkmaar) en van Gevers van Endegeest en 
een subamendement bij het amendement van Van Hoëvell van Mackay. Uiteindelijk 
werd het amendement van Gevers van Endegeest (een kleine variatie op dat van Ro-
chussen) aangenomen. Deze amendementen zijn opgenomen in respectievelijk de 
Handelingen II 1853/54, p. 1403, 1409 en 1414. 
286  Uitzondering hierop vormde bijvoorbeeld Van Heiden Reinestein die stelde dat er niet 
in een vergoeding behoefde te worden voorzien voor ‘slaven die een lastpost zijn voor 
de eigenaar: bejaarden en gebrekkigen’. Zie Handelingen II 1853/54, p. 1394. Ook werd 
een vergoeding voor de kinderen geboren uit slavinnen soms niet nodig geacht, al-
thans diverse sprekers waren van mening dat dit uit het voorstel van Van Hoëvell 
volgde. Dit gold bijvoorbeeld voor Rochussen, zie Handelingen II 1853/54, p. 1401. Te-
gen vrijverklaring zonder schadeloosstelling was Gevers van Endegeest die stelde: ‘Ik 
geloof, dat het niet billijk is, dat uitsluitend de meester, aan wien slaven geboren wor-
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over de schadevergoeding dan ook met woorden als ‘Schadeloosstelling moet aan 
de eigenaars gegeven worden, (…)’.287 In verband met deze verplichting werd 
geregeld verwezen naar de inbreuk die de emancipatie maakte op het eigen-
domsrecht van de slaveneigenaars.288  
Het tegenovergestelde kwam ook geregeld voor: parlementariërs die pro-
beerden de directe link tussen de ontneming van de eigendom en het recht op 
schadeloosstelling te vermijden vanwege de aard van de ontnomen eigendom. 
Hoewel parlementariërs in zo’n geval wel van mening waren dat een vergoeding 
aangewezen was (feitelijk door de ontneming van de eigendom), waakten ze 
ervoor te stellen dat de juridische grond voor de vergoeding gelegen was in de 
ontneming van dit eigendomsrecht. Vaak werd er verwezen naar billijkheids-
gronden. De aanname van deze gronden bracht in de gevolgde denkwijze meest-
al ook mee dat er geen recht op vergoeding bestond voor de slavenhouders. Een 
recht op vergoeding kon immers slechts bij onteigening worden aangenomen. 
Door deze gedachtegang ontstond daarom een vreemde nogal gewrongen con-
structie waarbij de overheid in een vergoeding moest voorzien, terwijl de slaven-
houders hierop geen recht hadden. Het voordeel van deze redenering was dat 
zowel parlementariërs die van menig waren dat de ontneming van eigendom sec 
een grond voor vergoeding vormde als de parlementariërs die een vergoeding op 
billijkheidsgronden baseerden, aanvaardden dat een vergoeding voor de slaven-
houders wettelijk vastgelegd moest worden. De noodzaak was hierdoor minder 
groot om de exacte juridische grond voor deze vergoeding te expliciteren. Ter il-
lustratie hiervan werkt een citaat van Rochussen zeer verhelderend. Hierin rea-
geert hij op de vraag naar het gebruik van de term ‘kunnen’ in het door hem 
voorgestelde amendement: ‘De maatregelen tot voorbereiding en geleidelijke 
trapsgewijze uitvoering van die afschaffing, zoo mede de vergoedingen, welke 
daarvan het gevolg kunnen [cursief, LdJ] zijn, worden bij algemeene verordening 
vastgesteld.’ Zijn uitleg van het gebruik van de term ‘kunnen’ luidde: 
 
‘Hij [Van Lynden, LdJ] heeft eene opheldering daaromtrent verlangd. Ik geef die 
gaarne: ik heb dat woord kunnen gebruikt om te vermijden het woord moeten. Er zijn 
een aantal leden in deze Vergadering, die meenen dat schadeloosstelling of vergoe-
ding niet verpligtend is, die meenen dat eigenaars van slaven niet zijn in een regtma-
tig bezit van die slaven, omdat hoe ook de Regering dat bezit moge hebben gehomolo-
geerd bij eene reeks van daden, de Regering vroeger niet kon geven, waartoe zij zelve 
                                                                
den, voor het gemis dier jeugdige slaven geene schadevergoeding krijgt.’ Handelingen 
II 1853/54, p. 1408. Zo ook Van Heiden Reinestein, Handelingen II 1853/54, p. 1394. 
287  Van Hoëvell, Handelingen II 1853/54, p. 1393. Vergelijk bijvoorbeeld ook Rochussen, 
Handelingen II 1853/54, p. 1402: ‘(…) de Regering heeft tot die verklaring [vrijverklaring 
van kinderen geboren uit slavinnen, LdJ] zonder vergoeding geen regt’ en ‘Ik herhaal, 
dat ik geloof dat er moet gegeven worden eene vergoeding, (…).’ 
288  Zo stelde Blaupot ten Cate: ‘Alleen de vraag omtrent de wijze hoe, wat het eigendoms-
regt betreft, (…)’. Zie Handelingen II 1853/54, p. 1396. 
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geen regt had, en dat er derhalve nu niet eene strikte verpligting tot schadeloosstel-
ling bestaat. Had ik nu het woord moeten gebezigd, dan zou ik dat punt noodeloos 
hebben beslist, geweld hebben gedaan aan de overtuiging van verschillende leden de-
zer Kamer; ik heb daarom, omdat dit niet noodig was, dit punt in het midden willen 
laten. De tweede reden is, omdat ik voor mij zelve niet zeker weet, hoe de positie is 
van de perk-slaven op Banda, dat ik niet geloof dat te dien aanzien gelijke vergoeding 
te pas komt als voor slaven die particulier eigendom zijn; maar ik wenschte te dien 
einde eerst een onderzoek.’289 
 
Tot slot waren er verschillende parlementariërs die de vraag of er sprake was van 
ontneming van eigendom (en daarmee onteigening) achterwege lieten. Zij stellen 
zich op het standpunt dat ongeacht dit punt van discussie er reden was om op 
billijkheidsgronden tot vergoeding over te gaan.290 
Tijdens de behandeling van artikel 115 (artikel 117 oud) in de Eerste Kamer 
werd de vraag of er sprake was van ontneming van eigendom niet met grote 
omzichtigheid behandeld. Dit was in de Tweede Kamer wel gebeurd. Dit verschil 
in benadering hangt waarschijnlijk samen met de discussie over de vraag óf de 
afschaffing van de slavernij in het Reglement geregeld moest worden. Deze dis-
cussie vond wel plaats in de Tweede Kamer, maar niet in de Eerste Kamer.291 
Tijdens de behandeling van het Reglement in de Tweede Kamer ontstond al snel 
een sfeer waarin iedere parlementariër die een bedenking ingebracht tegen de 
regeling van de afschaffing van de slavernij in het Reglement, werd behandeld 
alsof hij tegen de afschaffing an sich was. Dit werd uiteraard ethisch verwerpelijk 
geacht.292 Ook de idee dat er sprake was van onteigening, namelijk ontneming 
                                                                
289  Handelingen II 1853/54, p. 1412. 
290  Zie bijvoorbeeld Gevers van Endegeest (Handelingen II 1853/54, p. 1399). Hij stelde: 
‘Ook in de toezegging van schadeloosstelling, (…), vind ik geen onderscheid met dat 
van den heer van Heiden [geen onderscheid tussen het amendement van Van Hoëvell 
en van Van Heiden Reinestein, LdJ]. Het niet vermelden daarvan was in mijn oog gee-
ne laakbare voorzigtigheid, want daargelaten de vraag of een slaaf eene res in com-
mercio mag zijn, en of er schadeloosstelling behoeft gegeven te worden voor het gemis 
van wat men uit dit oogpunt wederregtelijk bezit, zoo is toch dat beginsel van vergoe-
ding voor slaven bij de wet vrij verklaard zoo algemeen aangenomen als maatregel van 
billijkheid, dat genoemd of niet genoemd dit beginsel ook wel plaats zal vinden in de 
algemeene verordening, welke dier de zaak zal regelen.’ 
291  De Tweede Kamer heeft het recht van amendement. Dit recht werd gebruikt om de 
bepaling over de afschaffing van de slavernij aan het wetsvoorstel toe te voegen. Hier-
door kon een discussie ontstaan over de vraag of de bepaling toegevoegd moest wor-
den. De Eerste Kamer ontving het wetsvoorstel inclusief een bepaling over de afschaf-
fing van de slavernij. De Eerste Kamer heeft het recht van amendement niet, waardoor 
er niet werd gediscussieerd over de vraag of de specifieke bepaling uit het voorstel ge-
schrapt moest worden. 
292  Van Heiden Reinestein zette als tweede spreker al direct de toon door te stellen: ‘(…) 
afschaffing der slavernij beschouw [ik, LdJ] als een dure Christenpligt en als eene 
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van eigendom (van een mens!) werd als ethisch verwerpelijk gezien. Door naar 
het Christendom en de christelijke waarden te verwijzen werd dit geregeld on-
derstreept.293 Veel ruimte voor het openlijke standpunt dat de afschaffing van de 
slavernij de ontneming van eigendom inhield en dus een recht op vergoeding 
voor de slavenhouders met zich bracht, bestond er niet. Desondanks benaderde 
het gros van de parlementariërs de schadevergoedingskwestie wel vanuit deze 
parallel met onteigening. De meesten waren namelijk van mening dat de over-
heid een vergoeding voor de eigenaars moest vastleggen. Juist doordat het me-
rendeel van de parlementariërs op zijn minst impliciet een vergoedingsplicht 
voor de overheid erkende, bestond er weinig noodzaak te ijveren voor een ver-
goeding. Desondanks werd het uiteindelijk aangenomen amendement voorzich-
tiger geformuleerd (tekstueel overeenkomstig de geciteerde regel van Rochus-
sen). Het sprak over ‘vergoedingen, welke daarvan [van de afschaffing van de 
slavernij, LdJ] het gevolg kunnen [cursief, LdJ] zijn.’ In de Eerste Kamer heerste 
deze enigszins ‘beschuldigende’ sfeer niet, waardoor de discussie in die Kamer 
vrijer, maar ook langs meer strikte juridische lijnen werd gevoerd. 
In de Eerste Kamer werd, zoals gezegd, strikter geredeneerd. De afschaffing 
van de slavernij hield ontneming van eigendom in en dus behoorde een vergoe-
ding niet facultatief maar verplicht te zijn. Deze redenering is bijvoorbeeld in het 
verslag van de Commissie van Rapporteurs terug te vinden en komt ook naar 
voren in opmerkingen van verschillende sprekers tijdens de parlementaire be-
handeling.294 De minister volgde bij de verdediging van het wetsvoorstel in de 
                                                                
noodzakelijke behoefte voor den tegenwoordigen tijd’. Handelingen II 1853/54, p. 1393. 
Ook deelde Van Lynden (Handelingen II 1853/54, p. 1395) mensen in drie categorieën in 
die later door diverse sprekers werden overgenomen: de driftige ijveraars voor eman-
cipatie, de vreesachtige voorstanders en de heimelijke tegenstanders. Niemand wilde 
uiteraard in de derde categorie gerangschikt worden en men verdedigde zich dan ook 
tegen indeling in die groep. Zie bijvoorbeeld ook Baud,  Handelingen II 1853/54, p. 1397. 
‘Ik begin met de verklaring voorop te zetten, dat ik behoor tot de voorzigtige voor-
standers. Ik zet die verklaring ook daarom voorop, omdat hetgeen ik naderhand zal 
zeggen, welligt aanleiding zou kunnen geven om mij te rangschikken in de derde cate-
gorie.’ 
293  Zie bijvoorbeeld Blaupot ten Cate, Handelingen II 1853/54, p. 1396, Van Hoëvell, 
Handelingen II 1853/54, p. 1407 en Baud , Handelingen II 1853/54, p. 1412. 
294  Zie voor het verslag van de Commissie van Rapporteurs Handelingen I 1853/54, p. 223: 
‘Men beklaagde zich dat bij het artikel in zeer algemeene bewoordingen is gewaagd 
van vergoedingen, die van de afschaffing der slavernij het gevolg kunnen zijn. Men achtte 
het facultatieve van die uitdrukking verontrustend, en meende dat dezelve, uit hoofde 
van de regten bij de Grondwet aan elken wettigen eigenaar verzekerd en in ons vader-
land altijd geëerbiedigd, wel eenige verduidelijking tot geruststelling noodig maken. 
(…) Ook zij hadden dezelve niet facultatief maar verpligtend gesteld willen zien, en 
liever in het artikel gelezen: de vergoedingen, welke daarvan het gevolg ZULLEN zijn. Enkele 
leden hebben daarentegen verklaard, dat zij in de bewoording van het artikel omtrent 
de schadevergoeding zeer wel konden berusten.’ Zie voor de behandeling Insinger 
→ 
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Eerste Kamer echter de redenering zoals deze in de Tweede Kamer was gekozen: 
er bestonden slechts ‘billijke aanspraken’ van slaveneigenaren waar rekening mee 
moest worden gehouden.295 Bij de afschaffing van de slavernij was er geen sprake 
van ‘ontzetting van eigendom, maar vergoeding te geven waar de billijkheid dat 
eischt.’296 
Uit de voorgaande bespreking blijkt dat de (juridische) grond voor de scha-
devergoeding bij de vrijverklaring van de slaven in Oost-Indië in twee verschil-
lende uitgangspunten werd gezocht die niet los, maar naast elkaar stonden. Ten 
eerste werd met name in de Eerste Kamer (expliciet) aangenomen dat de ontne-
ming van het eigendomsrecht op een slaaf een recht op vergoeding meebracht. 
Deze gedachtegang stuitte geregeld op ethische bezwaren. Om deze bezwaren te 
omzeilen en tegelijkertijd het recht op vergoeding voor de slaveneigenaren veilig 
te stellen, redeneerden vele Kamerleden (en ook de minister) beginnend bij het 
genoemde uitgangspunt toe naar het recht op vergoeding. Vervolgens werd er 
een andere grond aangehaald als grond voor het reeds geconstrueerde recht op 
vergoeding: het vergoeden van schade was billijk. Door het gebruik van deze 
constructie was duidelijk dat de overheid de vergoeding moest regelen, terwijl 
tegelijkertijd volgehouden kon worden dat een slavenhouder geen recht op ver-
goeding had. Een gecompliceerde manier van redeneren waardoor twee verschil-
lende gronden konden worden aangeduid voor de vergoeding: schending van 
het eigendomsrecht en de billijkheid. Hoe deze billijkheid uitgewerkt moest wor-
den en daarmee waarom het billijk was in de gegeven situatie in een vergoeding 
te voorzien, werd niet verklaard. Tot slot werd af en toe aangegeven dat het 
voorzien in schadevergoeding als (rechtspolitiek) smeermiddel kon fungeren: de 
slaveneigenaren zouden eerder meewerken als er in een vergoeding was voor-
zien.297 Utiliteitsargumenten speelden soms dus ook een rol. 
                                                                
(Handelingen I 1853/54, p. 233): ‘ook hij wiens hart voorzeker was vervuld van men-
schenliefde, had echter te veel eerbied voor het regt om er niet voor uit te komen: neen 
de Regering heeft geen regt tot vrij-verklaring zonder schadevergoeding; - en dat door 
geen overhaasten maatregel het nationaal eigendom en dat van particulieren in gevaar 
worden gebragt.’ Of Van Dam van Isselt (p. 234) en Van Beeck Vollenhoven (p. 234).  
295  Handelingen I 1853/54, p. 236. 
296  Handelingen I 1853/54, p. 237. 
297  Zie bijvoorbeeld Hoëvell, Handelingen II 1853/54, p. 1407: ‘dat het toekennen van scha-
deloosstelling allernuttigst zal werken. Het zal dit vooreerst doen omdat het hen, die 
mede moeten werken om den maatregel goed te doen uitvoeren, tot die medewerking 
zal nopen; vele eigenaren, hier houd ik mij van overtuigd, zullen geene schadeloosstel-
ling verlangen, maar toch zal ‘t hun aangenaam zijn, indien ze hun wordt aangeboden; 
in de tweede plaats is in het algemeen de behandeling der slaven in Nederlandsch In-
die van zoodanigen aard, dat de eigenaren wel eenige schadeloosstelling verdienen; 
(…).’ Let op: het verwijzen naar de vergoeding, zodat eigenaren goed zullen meewer-
ken enerzijds en het feit dat ze toch geen vergoeding zullen verlangen, lijkt niet geheel 
met elkaar te stroken. Dit wordt opgehelderd als de gehele behandeling wordt gelezen: 
de gedachte is dat Europeanen en hun afstammelingen goed met hun slaven omgaan, 
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De wet waarbij de slavernij in Nederlands Oost-Indië (Wet van 7 mei 1859, 
tot regeling van de afschaffing der slavernij in Nederlansch Oost-Indië) werd 
afgeschaft vormde de uitwerking van artikel 115 van het Reglement. In deze wet 
waren de meeste artikelen gewijd aan de vergoeding die ‘aan de meesters van de 
slaven, die ten gevolge van deze wet worden vrijverklaard’ (art. 3) werd ver-
leend.298 De hoogte van de vergoeding per slaaf was afhankelijk van de leeftijd 
van de slaaf299 (art. 3), de vraag of de slaaf een besmettelijke ziekte had, ontsnapt 
was, veroordeeld was tot het verrichten van dwangarbeid (art. 5) en de vraag in 
hoeverre de meester in de voorgaande jaren zijn belasting over de slaaf had be-
taald (art. 5). Een korting op de vergoeding werd toegepast als de slaaf reeds 
voorwaardelijk vrij was verklaard (art. 6). Binnen bovengeschetste grenzen kreeg 
de meester slechts een vergoeding voor zover er verwacht kon worden dat hij 
geldelijk nadeel zou ondervinden van de vrijverklaring van zijn slaaf (art. 4). De 
vergoeding moest door de eigenaar verzocht worden (art. 3) en over de bepaling 
en toewijzing ervan werd, ook in hoger beroep, uitsluitend door de administratie 
beslist (art. 9). In artikel 10 werden de slaven vrijverklaard in de zin dat slaven en 
‘perkhoorigen’300 gelijke rechten en verplichtingen kregen die ook aan ‘de overige 
inlandsche bevolking’ toekwamen. 
Tijdens de parlementaire behandeling van de afschaffingswet is geen aan-
dacht besteed aan de vraag óf een schadevergoeding voor de slaveneigenaren op 
zijn plaats was. Artikel 115 van het Reglement schreef dit immers reeds voor.301 
Wel ontstond er enige discussie over de vraag hoe deze vergoeding geclassifi-
ceerd moest worden. De regering stelde in de memorie van toelichting dat de wet 
slechts voorzag in een tegemoetkoming in de kosten en niet in een schadeloosstel-
ling.302 Ook bestond er geen recht op vergoeding. Desondanks werd de hoogte 
van de vergoeding gebaseerd op de ruilwaarde die slaven nog zouden hebben 
(hierover bestond weinig tot geen duidelijkheid, omdat slaven gedurende de 
jaren voorafgaand aan deze wet amper verhandeld werden in Oost-Indië). De 
                                                                
terwijl met name Chinezen nogal hardvochtig met hen omgaan. Zie bijvoorbeeld 
p. 1399 (Van Deinse), p. 1406-1407 (Van Hoëvell) en p. 1394-1395 (Ter Bruggen Hugen-
holtz). 
298  De artikelen 2 tot en met 9. De wet omvat 12 artikelen. 
299  Met een minimum en maximum bedrag per leeftijdscategorie. Dit bedrag liep van 40 
tot 100 gulden voor slaven van boven de vijftig jaar, tot 150 tot 350 gulden voor slaven 
van twintig tot dertig jaar. 
300  Perkhorigen waren de slaven die op Banda werkten in met name de nootmuskaatteelt. 
Uitgangspunt was dat perkeniers bepaalde gronden bezaten. Per aantal bomen was er 
een perkhorige aan een stuk grond toegewezen. Het betrof dus in feite land- in plaats 
van persoonsgebonden slaven. Het land zelf was overigens vaak in handen van de 
overheid en werd gepacht door particulieren. 
301  Dit weerhield bepaalde Tweede Kamerleden er echter niet van de mening te uiten dat 
een vergoeding in hun ogen niet nodig was geweest. Zie bijvoorbeeld Stolte, Hande-
lingen II 1858/59, p. 509 en Mackay, Handelingen II 1858/59, p. 509. 
302  Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 3, p. 473-475. 
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ruilwaarde werd vervolgens opgevoerd als maximaal te verkrijgen vergoeding. 
Dit omdat ‘de vergoeding inderdaad slechts als eene tegemoetkoming moet wor-
den beschouwd.’303 Ook het uitgangspunt dat de meester zelf een verzoek tot 
tegemoetkoming moest indienen volgde volgens de memorie van toelichting uit 
het feit dat er geen recht op schadeloosstelling bestond. Gesteld werd:  
 
‘Het artikel zegt, dat aan de meesters “op hun verzoek” de daarbij bepaalde vergoe-
ding wordt verleend, omdat de vergoeding, zoo als boven gezegd is, als eene tege-
moetkoming en niet als eene verschuldigde schadeloosstelling, waarop de meesters 
regt zouden hebben, beschouwd wordt.’304 
 
Artikel 4 werkte uit dat de vergoeding geen compensatie van affectieschade kon 
bevatten.  
Uit het voorlopig verslag blijkt dat er volgens de leden van de Kamercom-
missie een verschil bestond tussen de maatstaf uit artikel 3 en het beginsel van 
artikel 4. De maatstaf uit artikel 3 stelde dat de ruilwaarde de maximaal te ver-
krijgen vergoeding per slaaf inhield. Het beginsel van artikel 4 stelde echter dat 
het geldelijk nadeel aan de meester moest worden vergoed. De commissie was 
van mening dat ‘[v]ergoeding van geldelijk nadeel (…) eigenlijk [zou] beteeke-
nen, dat aan den meester het verschil moet worden betaald tusschen hetgeen hem 
een slaaf kost en een vrij man, die dezelfde diensten verrigt. Zulk een verschil 
zou gekapitaliseerd welligt veel hooger klimmen dan de maxima der vergoeding, 
waarvan art. 3 spreekt.’305 De vraag was hoe dit uitgangspunt zich verhield met 
de gedachte dat slechts in een tegemoetkoming werd voorzien en niet in een 
schadevergoeding waarop de meester een recht kon doen gelden. De Minister 
van Koloniën306 was van mening dat er geen strijd bestond tussen de uitgangs-
punten van artikel 3 en 4. Artikel 3 bepaalde volgens hem de grenzen waarbinnen 
voorzien kon worden in een vergoeding. Artikel 4 bepaalde vervolgens ‘dat de 
vergoeding, binnen die aangewezen grenzen, uitsluitend geregeld wordt naar gelang 
van het geldelijk nadeel, voor den meester uit de vrijverklaring te verwachten’.307 
Er was volgens hem ook geen strijd tussen artikel 4 en het hoofdbeginsel voor de 
vergoeding uit artikel 3. Hij zei hierover: 
 
‘Dat hoofdbeginsel namelijk is (met andere woorden dan de daar gebruikte uitge-
drukt), dat op den Staat niet de verpligting rust om aan de meesters volledige of 
voor elk in het bijzonder berekenbare schadeloosstelling te geven; maar dat tot te-
                                                                
303  Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 3, p. 474-475 (MvT). 
304 Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 3, p. 475 (MvT). 
305 Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 6, p. 532 (VV). 
306 Minister J.J. Rochussen (1797-1871). Dezelfde als het Tweede Kamerlid dat een amen-
dement had ingediend bij de behandeling van het artikel over de afschaffing van de 
slavernij bij de behandeling van het Reglement (zie voetnoot 285). 
307 Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 7, p. 773 (MvA II). 
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gemoetkoming in de geldelijke nadeelen, die de vrijverklaring voor hen kan hebben, 
bij doorslag eene hoogste en laagste geldsom wordt bepaald, die voor elken slaaf naar 
gelang van den leeftijd kan worden te goed gedaan. Bedraagt nu het geldelijk nadeel 
van een meester niet meer dan de hoogste som die bepaald is voor den leeftijd binnen 
welken zijn slaaf valt, dan wordt voor dien meester de bepaalde tegemoetkoming 
eene volledige schadeloosstelling, maar het beginsel, dat geen meester hierop strikt 
regt heeft, blijft onverminderd.’308  
 
Ditzelfde uitgangspunt, dat er geen recht op een vergoeding bestond, maar 
slechts in een tegemoetkoming werd voorzien, werd herhaald bij het artikelsge-
wijs commentaar in de memorie van beantwoording.309  
Uit de bespreking van de behandeling van de wet van 1859 waarbij de af-
schaffing van de slavernij verder werd geregeld, is gebleken dat de (juridische) 
grond in die tijd was opgeschoven van de ontneming van het eigendomsrecht 
naar de billijkheid. Verwonderlijk is dit niet: de vraag óf er in een vergoeding 
moest worden voorzien en daaraan gekoppeld de vraag waarom dan, was reeds 
beantwoord. Er hoefde slechts beoordeeld te worden hoe de vergoeding precies 
uitgewerkt moest worden. Ook werd ervoor gekozen te spreken over een tege-
moetkoming en niet over een vergoeding. Deze term verwees, zoals ook in de 
discussies over de Onteigeningswet, naar een geste van de overheid en niet naar 
een recht op vergoeding dat te gelde gemaakt kon worden. Billijkheid vormde de 
basis voor deze geste. Aangezien er geen grote economische belangen waren 
gemoeid met de afschaffing van de slavernij in Oost-Indië en de vergoeding on-
afhankelijk van diens benaming was gewaarborgd, vormde dit geen heikel punt. 
Zonder problemen kon men dus billijkheid als (juridische) grond aannemen en 
hiermee de moeilijke vraag óf er sprake was van ontneming van eigendom en dus 
óf er sprake was van eigendom van mensen, ontwijken.310  
De primaire juridische grond voor de schadevergoeding die aan de slaven-
meesters verleend werd bij de afschaffing van de slavernij werd, gezien de par-
lementaire geschiedenis van artikel 115 van het Reglement en van de afschaf-
fingswet inzake Oost-Indië, gevormd door de ontneming van het eigendoms-
recht. Door van dit beginsel uit te gaan, kon men stellen dat er in een vergoeding 
moest worden voorzien. Achteraf redenerend werd vervolgens aangenomen dat 
het verlenen van deze vergoeding billijk was. Hiermee kwam de grond te liggen 
in de billijkheid. Hoe verder men zich verwijderde van de vraag óf de schade 
vergoed moest worden, hoe makkelijker billijkheid als grond werd aangenomen. 
                                                                
308  Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 7, p. 773 (MvA II). 
309  Kamerstukken II 1858/59, LVI, nr. 7, p. 774. 
310  Vergelijk L. de Hartog 1881, p. 259-317. In het geval van de afschaffing van de slavernij 
was er geen juridische grond aanwezig voor de vergoeding (dit in verband met de 
ethische problemen). Er behoefde slechts op grond van billijkheid of om politieke re-
denen in een vergoeding voorzien te worden. 
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2.3.3  Wetten inzake de afschaffing van de slavernij in West-Indië311 
Eind 1853 werd, zoals gezegd, een Staatscommissie ingesteld die zich ging buigen 
over de vraag hoe de slavernij in zowel Oost- als West-Indië afgeschaft moest 
worden. De slavernij was in Oost-Indië echter al afgeschaft voordat de Staats-
commissie met haar rapport kon komen door de aanneming van een amende-
ment over dit onderwerp in het Reglement op het beleid der regering van Neder-
landsch Indie. De Staatscommissie diende daarom uiteindelijk slechts voorstellen 
in die betrekking hadden op de afschaffing van de slavernij in West-Indië. Het 
eerste rapport van de Commissie kwam uit in 1855, het tweede in 1856.312 Medio 
1857 werd op grond van deze rapporten het eerste regeringsvoorstel met betrek-
king tot de afschaffing van de slavernij in West-Indië bij de Tweede Kamer inge-
diend. Het voorstel bestond uit drie ontwerpwetten. Één ten behoeve van Suri-
name, één ten behoeve van de eilanden Curaçao, Bonaire, Aruba, Sint Eustatius 
en Saba en één ten behoeve van het Nederlandse gedeelte van Sint Maarten.313 Na 
deze wetsvoorstellen volgde er nog drie keer een groep wetsvoorstellen voor de 
drie verschillende gebiedsdelen in de vergaderjaren 1858/59, 1859/60 en 1860/ 
61.314 Al deze voorstellen werden ingetrokken, nadat er in het voorlopig verslag 
op was gereageerd. Slechts de laatste groep voorstellen uit het vergaderjaar 
1861/62 werd uiteindelijk vastgesteld na behandeling door zowel de Tweede als 
de Eerste kamer.315 Deze groep voorstellen bestond niet uit drie, maar uit slechts 
twee wetsvoorstellen: één voor de kolonie Suriname en één voor alle Antilliaanse 
eilanden. Dit leidde tot twee verschillende wetten.316 Voor het onderzoek naar de 
juridische grond voor de schadeloosstelling die in deze wetten geregeld is, zal 
voor zover relevant naar alle vijf groepen voorstellen van wet gekeken worden. 
Aangezien de wetsvoorstellen een uitvloeisel waren van het rapport van de in 
                                                                
311  Het betreft de wetten: Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing der slavernij in 
de kolonie Suriname, Stb. 1862, 164 en Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing 
der slavernij op de eilanden Curaçao, Bonaire, Aruba, St. Eustatius, Saba en St. Martin 
(Nederl. ged.), Stb. 1862, 165. 
312  In dit eerste rapport worden allerlei voorstellen van wet besproken die bij de Commis-
sie zijn ingediend. Onder andere een voorstel van Van der Smissen (lid gemeentebe-
stuur van Suriname), J. van der Smissen 1849. Op de verwerping van zijn voorstel rea-
geert hij in J. van der Smissen 1861. 
313  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, p. 1218-1223. 
314  Respectievelijk Kamerstukken II 1858/59, LIII, nrs. 2, 3 & 4, p. 332-336, Kamerstukken II 
1859/60, LXVIII, nrs. 2, 3 & 4, p. 603-606 en Kamerstukken II 1860/61, IV, nrs. 2, 3 en 4, 
p. 214-217. 
315  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nrs. 2 & 3, p. 437-442. 
316  Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing der slavernij in de kolonie Suriname, 
Stb. 1862, 164 en Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing der slavernij op de 
eilanden Curaçao, Bonaire, Aruba, St. Eustatius, Saba en St. Martin (Nederl. ged.), Stb. 
1862, 165. 
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1853 ingestelde Staatscommissie, wordt eerst nader ingegaan op de visie van 
deze commissie. 
De Staatscommissie heeft in haar eerste rapport een aantal ‘Algemene begin-
selen van een voor Nederland aannemelijk emancipatie-plan’ vastgesteld.317 Deze 
beginselen dienden als uitgangspunt voor de te vormen wetten. De beginselen 
waren: 
 
I  Geene emancipatie van staatswege zonder voorafgaande schadeloosstelling 
II  Teruggave, zoo veel doenlijk, door de geëmancipeerden aan den Staat van de 
kosten van hunne vrijmaking en maatschappelijke vestiging.318 
III  Bevoegdheid van den wetgever om te bepalen op hoedanige wijze aan die 
voorwaarde zal worden voldaan. 
IV  Bevoegdheid, ja verpligting van den wetgever om te zorgen dat de opheffing 
der slavernij bevorderlijk zij aan de eischen van Godsdienst, beschaving en 
stoffelijke welvaart, of, zoo men hier onteigening op Staatsgezag wil zien, dat 
de onteigening werkelijk ten algemeene nutte strekke.’319 
 
Het eerste beginsel stelde dat de emancipatie niet mogelijk was zonder schade-
loosstelling. Dit uitgangspunt werd in het rapport als onderstaand beargumen-
teerd: 
                                                                
317  Rapport der Staatscommissie betreffende de afschaffing van de slavernij (eerste deel) 
1855, p. 93-94. 
318  Reden hiervoor is dat de Staat op het moment dat het rapport verscheen hoge schulden 
had en dus de vrijmaking financieel niet geheel zelf kon dragen. Zie pagina 93 van het 
rapport van de Staatscommissie. Vanaf de jaren vijftig van de negentiende eeuw kwa-
men er steeds meer baten uit Indië, waardoor de financiering van de afschaffing van de 
slavernij veel minder een rol ging spelen. Zie J.P. Siwpersad 1979, p. 224. Vergelijk ook 
H. de Bruijn 1851, p. 6 en 23. Overigens was De Bruijn van mening dat er niet in een 
schadeloosstelling voorzien diende te worden. Dit gezien de toestand van ‘‘s Rijks 
middelen, als om dat de uitkomsten in de Engelsche kolonien hebben bewezen, dat het 
verleenen van dusdanige schadevergoeding, den staat van zaken aldaar (…) niet heeft 
verbeterd;’ (p. 23-24). 
319  Deze bepaling was opgenomen om er voor te zorgen dat de slaven zich als fatsoenlijke 
burgers zouden gedragen als ze eenmaal vrij zouden zijn. Zie pagina 93 van het rap-
port. In het rapport wordt hierover gesteld: ‘Het is niet voldoende slaven te bevrijden 
en hun de bevoegdheid te laten om de vrijheid in barbaarschen zin te genieten; zij 
moeten op den weg geholpen worden, om de vrijheid in maatschappelijken zin, in 
eenen zin die in de slavernij niet bestaat, te leeren kennen, met al de verpligtingen die 
zij oplegt. De slaking der banden die het eigenlijke kenmerk der slavernij zijn, moet 
niet gepaard gaan met eene plotselinge loslating van alle verpligtingen in den slaven-
stand opgelegd; men moet zich inzonderheid het middel voorbehouden om een der 
verpligtingen van elke maatschappelijke vereeniging, die tot arbeid, te doen naleven.’ 
Vergelijk ook W.R. van Hoëvell 1864, m.n. p. 142-160 (deel 1) en H. de Bruijn 1851, 
p. 18-23 over het beeld dat men van de slaven had. 
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‘Het is uit een vroeger gedeelte van dit verslag gebleken, dat de slavernij, gelijk zij 
thans in de voornaamste van onze West-Indische kolonien bestaat, aldaar door opzet-
telijke maatregelen van de toenmaligen Souverein dezer landen is uitgebreid en be-
schermd geworden, dat het aanvoeren van slaven naar Suriname eene der voorwaar-
den was door hem uitdrukkelijk aan de West-Indische Compagnie opgelegd, en dat 
overigens in al de West-Indische bezittingen eene reeks van wettelijke bepalingen, ook 
van lateren tijd, de slaven hebben verklaard tot het wettig eigendom hunner meesters; 
zij zijn verhandelbare zaken, voorwerpen van zakelijke regten en onderwerpen van 
overeenkomsten. De wetgever heeft regten doen ontstaan, die hij niet kan ontnemen 
of krachteloos maken zonder schadeloosstelling. In de West-Indische bezittingen zijn 
de slaven geene voorwerpen van weelde. Zij zijn aldaar de voorname, ja de onmisbare 
bestanddeelen van het kapitaal der ingezetenen. Ook daarom behoort het geven van 
schadeloosstelling tot de eischen der regtvaardigheid, al zou men ook willen beweren 
dat art. 147 der Grondwet hier niet van strenge toepassing ware.’320 
 
Uit het citaat blijkt dat de ontneming van eigendom de juridische grond vormde 
voor de schadeloosstelling. Door deze ontneming werd een zodanig zware in-
breuk op het eigendomsrecht gemaakt, dat een schadeloosstelling overeenkom-
stig de Onteigeningswet op zijn plaats werd geacht. Dat het in casu ging om de 
eigendom van mensen deed hier niet aan af: het was de Staat zelf immers ge-
weest die de eigendom van slaven en het gebruik van slaven had gestimuleerd en 
in sommige gevallen zelfs had voorgeschreven. Het gaf hierdoor geen pas bij de 
ontneming van deze eigendom vervolgens op ethische gronden af te zien van een 
schadeloosstelling, terwijl bij andere vormen van ontneming van eigendom wel 
in een vergoeding werd voorzien. De juridische grond voor de vergoeding was 
hiermee gelegen in de ontneming van het (heilig en onschendbaar) eigendoms-
recht. Opmerkelijk is deze redenering wel: de gedachte dat schade door ontne-
ming van het ‘heilig en onschendbaar’ eigendomsrecht vergoed moet worden is 
halverwege de negentiende eeuw gebaseerd op het natuurrrechtdenken.321 Deze 
visie op het recht gaat er vanuit dat het eigendomsrecht reeds voor de vestiging 
van Staten bestond en dat daarom de ontneming van deze eigendom vergoed 
moet worden. Bij de afschaffing van de slavernij werd juist benadrukt hoe de 
Staat het eigendomsrecht op slaven ingesteld, bevestigd en gereguleerd had.322 
                                                                
320  Rapport der Staatscommissie betreffende de afschaffing van de slavernij (eerste deel) 
1855, p. 92-93. 
321  Overigens is een van de uitgangspunten van het natuurrecht dat de mens vrij is. Dit 
strookt niet met de mogelijkheid van slavernij. 
322  Zie hierover paragraaf 2.2.3.1. Opvallend is ook dat volgens het natuurrecht niet alleen 
sprake is van natuurlijk eigendom, maar mensen ook geacht worden ‘vrij’ te zijn. 
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Op basis van de twee rapporten werd pas in juli 1857 het eerste voorstel van 
Minister van Koloniën Mijer ingediend.323 Het voorstel van Mijer bestond uit drie 
ontwerpen van wet. De ontwerpen voor Suriname en de Antillen met uitzonde-
ring van Sint Maarten waren vergelijkbaar. Het ontwerp voor Sint Maarten week 
af, omdat daar de slavernij ‘met der daad’ reeds in 1848 was afgeschaft, ‘zoodat 
aldaar noch van onteigening, noch van voorafgaande schadeloosstelling, maar 
blootelijk van eene tegemoetkoming sprake kan zijn.’324 Deze afschaffing was het 
gevolg van ‘buitengewone omstandigheden’, namelijk het gevolg van de afschaf-
fing van de slavernij op het Franse gedeelte van het eiland in 1848.325 Om te voor-
komen dat de slaven niet allemaal zouden overlopen naar het Franse gedeelte 
waren de slaven op het Nederlandse gedeelte van het eiland in feitelijke zin vrij-
gelaten. Onteigening in de strikte zin van het woord kon de officiële afschaffing 
van de slavernij op Sint Maarten niet meer inhouden. Door dit verschil in situatie 
en ook het verschil in vergoeding is er voor gekozen de wetsvoorstellen die be-
trekking hebben op Sint Maarten apart te behandelen en de voorstellen die be-
trekking hebben op Suriname en de Antillen met uitzondering van Sint Maarten 
gezamenlijk. 
In de ontwerpen voor Suriname en de Antilliaanse eilanden (m.u.v. Sint 
Maarten)326 werd een onderscheid gemaakt tussen drie typen slaven (artikel 1327): 
‘gouvernements-slaven’,328 slaven die een recht op manumissie329 hadden verkre-
gen en alle overige slaven. De eerste groep werd simpelweg bij besluit van de 
gouverneur vrijverklaard (art. 1, sub a). Ditzelfde gold voor de tweede groep, met 
dien verstande dat de meesters een schadeloosstelling van de gouverneur konden 
eisen ‘evenredig aan de diensten, die zij van die slaven nog konden vorderen;’ 
(art. 1, sub b). De derde groep slaven zou worden onteigend tegen schadeloosstel-
ling (art. 1, sub c). Met die onteigening zou vlak na afkondiging van de wet een 
aanvang worden genomen. De hoogte van de schadeloosstelling was primair 
                                                                
323  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nrs. 1 tot en met 5, p. 1218-1239 (Koninklijke bood-
schap en drie ontwerpen van wet met bijbehorende memories van toelichting). De rap-
porten zijn verschenen in 1855/56. 
324  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1224. 
325  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1224. 
326  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nrs. 2-4, p. 1218-1222 (Ontwerpen van wet). Verwezen 
wordt primair naar de artikelnummers van het ontwerp van wet inzake Suriname. 
Slechts in de gevallen waarin de nummering van het ontwerp inzake de Antillen hier-
van afwijkt, wordt in de voetnoot ook naar het betreffende artikelnummer verwezen. 
327  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, , nrs. 2 & 3, p. 1218 en 1221. 
328  Deze slaven waren reeds eigendom van het gouvernement. 
329  In 1832 is er een Surinaams Manumissiereglement vastgesteld. De vrijverklaarde kreeg 
van overheidswege een officiële brief uitgereikt. Pas bij de werkelijke uitreiking van 
die brief was de gemanumitteerde vrij. Zie hierover http://www.nationaalarchief.nl/ 
vrij-in-suriname/manumissies/database/help/woordenlijst.html. 
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gebaseerd op de leeftijd van de slaaf (art. 3).330 Voor bepaalde typen slaven werd 
niet in een vergoeding voorzien, zoals voor weggelopen slaven, slaven onder-
worpen aan dwangarbeid en slaven met bepaalde ziekten (art. 5).331 Artikel 7 
stelde daarnaast dat er voor zieke slaven een lagere prijs betaald zou worden.332 
De parallel met onteigening komt nog duidelijker naar voren in artikel 8 waarin 
werd gesteld dat ‘[d]e betaling van het gewaardeerde bedrag (…) bij de werkelij-
ke in-bezit-stelling van en overgave der slaven aan het Gouvernement [ge-
schiedt]’.333 Daarnaast stelde artikel 10: ‘De betaling, volbragt op eene der wijzen 
in de artt. 8 en 9 omschreven, geeft regt tot in-bezit-neming.’ Artikel 11 gaf ver-
volgens aan dat alle rechtsaanspraken op de slaven bij de onteigening kwamen te 
vervallen.334 Op het moment van de inbezitstelling of -neming hield de eigendom 
van slaven, ‘als een burgerlijk regt’ op te bestaan. Handel in slaven was dan niet 
meer mogelijk (art. 12).335 Het derde hoofdstuk van het voorstel van wet handelde 
over de plichten van alle vrijgemaakte slaven.336 Uit dit hoofdstuk wordt duide-
lijk dat ze niet geheel vrij zouden worden: ze bleven aan staatstoezicht onder-
worpen totdat ze de schadeloosstelling die de Staat aan hun meester had betaald, 
hadden teruggegeven.337  
                                                                
330  Zie Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 2, p. 1218-1219, hoofdstuk 2, artikelen 3 tot en 
met 14. Voor de Antillen zie Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 3, p. 1221, paragraaf 2, 
art. 3 tot en met 15. 
331  Artikel 6 in het voorstel inzake de Antillen. Het betrof zieke slaven met bepaalde speci-
fieke besmettelijke ziekten, namelijk ‘(boasi)-lepra’ en ‘elephantiasis’. 
332  Artikel 3 van ontwerp inzake de Antillen. Vergelijk ook paragraaf 2.6 inzake de vee-
wetten. 
333  Artikel 12 van het ontwerp inzake de Antillen. Zie ook de memorie van toelichting 
(Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1230 en p. 1236 inzake de Antillen): als hoofd-
vereisten van onteigening worden genoemd: wezenlijke voldoening van de schade-
loosstelling enerzijds en werkelijk inbezitstelling anderzijds. 
334  Artikel 15 van het ontwerp inzake de Antillen. 
335  Artikel 15 van het ontwerp inzake de Antillen. 
336  Het betreft de artikelen 15 tot en met 22, Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 2, p. 1219. 
Het tweede hoofdstuk van het ontwerp inzake de Antillen, artikelen 16 tot en met 30, 
Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 3, p. 1221-1222. 
337  Zie met name in het ontwerp inzake Suriname artikel 16, Kamerstukken II 1856/57, 
CXXXI, nr. 2, p. 1219 en artikel 25 uit het voorstel inzake de Antillen, Kamerstukken II 
1856/57, CXXXI, nr. 3, p. 1222. J.P. Siwpersad 1979, p. 223-224 geeft een verklaring voor 
dit feit. Tot 1853 ging de staatskas gebukt onder zware lasten, hierdoor mocht de 
emancipatie der slaven niet te veel kosten. Hierna namen de baten vanuit Indië sterk 
toe, dus op zich kon men de kosten wel opbrengen, maar er moesten ook nog veel 
schulden afgelost worden. Hierdoor bleef men vasthouden aan het idee dat de slaaf 
zijn eigen emancipatiekosten behoorde te dragen. Pas in 1858 werd deze gedachte ver-
worpen. Er was voldoende financiële ruimte en men had er ook voldoende geld voor 
over om de smet van de slavernij weg te poetsen. In de memorie van toelichting wordt 
echter gesteld dat de ‘toestand van ‘s Rijks geldmiddelen (…) van dien aard [is], dat de 
Staat zich de groote opofferingen, van dien maatregel onafscheidelijk, kan getroosten’ 
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Uit het voorgaande blijkt dat de regering vond dat de afschaffing van de sla-
vernij de ontneming van eigendom in het algemeen belang en dus onteigening 
inhield. De term onteigening komt ook verschillende malen voor in de stukken 
van de regering.338 Het recht op schadevergoeding volgde op natuurlijke wijze uit 
deze aanname: de Grondwet eiste immers een recht op schadevergoeding bij 
onteigening. De regering stelde dit ook: ‘onteigening door den Staat zonder scha-
deloosstelling zou gelijkstaan met roof’.339 De juridische grond voor de schade-
loosstelling lag gezien dit uitgangspunt in de grond die aan werd genomen voor 
de schadevergoeding bij onteigening (rond 1856): de ontneming van het (heilig en 
onschendbaar) eigendomsrecht. Dit recht was volgens de heersende opvattingen 
zo sterk dat het in principe niet ontnomen mocht worden. Dat mocht alleen ‘ten 
algemeenen nutte’ en tegen voorafgaande schadeloosstelling, waardoor de eige-
naar wiens goed ontnomen was volledig gecompenseerd werd. Dat de vergoe-
ding hoger of lager was naar gelang de leeftijd van de slaaf of bijvoorbeeld lager 
uitviel in het geval van ziekte, was direct op dit uitgangspunt terug te voeren: als 
een slaaf ziek was, was hij minder waard en dus was een lagere vergoeding op 
zijn plaats.340 
In het ontwerp van wet voor Sint Maarten werd geen recht op schadeloos-
stelling geregeld, maar werd slechts voorzien in tegemoetkoming.341 Hiervoor 
was in het ontwerp een totaalbedrag vastgesteld dat naar evenredigheid onder de 
ex-slaveneigenaren moest worden verdeeld.342 De reden om slechts een tegemoet-
koming te verschaffen werd als volgt beargumenteerd. Op Sint Maarten konden 
de slaven niet onteigend worden, het gaat bij onteigening namelijk om het ont-
nemen van eigendom van zaken tegen voorafgaande schadeloosstelling. Door de 
voormalige slaveneigenaren op Sint Maarten waren aan hun slaven echter ‘de 
voorregten der persoonlijkheid’ toegekend, waardoor de meesters ‘de voortdu-
ring van hun eigendomsregt, hetwelk alleen op zaken kan worden uitgeoefend, 
                                                                
(Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1223). Toch is dit dus geen reden om niet af te 
stappen van de gedachte dat de vrijgelatene zijn eigen vrijlating bekostigt. 
338  Zie bijvoorbeeld in de memorie van toelichting Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, 
p. 1229: ‘Volgens de bestaande wetgeving in de kolonie is het meesterschap over sla-
ven niet enkel een staatsregtelijk gezag, maar draagt het al de kenmerken van het ei-
gendomsregt, en moet de wetgever bij de afschaffing van dat regt op slaven, als bezit-
ting, van onteigening uitgaan.’ Dezelfde mening is A.M. de Rouville 1860, p. 194-197 
toegedaan.  
339  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1229. 
340  Vergelijk ook Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1230 (memorie van toelichting 
bij emancipatiewet inzake Suriname). Zie ook paragraaf 2.6. 
341  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 4, p. 1222, artikel 1. 
342  Deze verdeling werd beïnvloed door de leeftijd van de ex-slaven en bijvoorbeeld de 
vraag of ze een besmettelijke ziekte hadden. Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 4, 
p. 1222, artikel 4. 
Hoofdstuk 2 125 
 ――― 
 
onmogelijk [hebben] gemaakt’.343 Onteigening tegen een schadeloosstelling was 
niet mogelijk: ‘slechts van tegemoetkoming kan er sprake zijn’.344 De regering was 
van mening dat deze gedachte wellicht getuigde van ‘eene zekere mate van ge-
strengheid’, maar nu de afschaffing van de slavernij niet vanwege de Staat 
plaatsvond, was deze ook niet gehouden te voorzien in een schadeloosstelling. 
Daar kwam bij dat de kosten van de emancipatie in andere koloniën uiteindelijk 
op de slaven zelf verhaald konden worden. Dit was in het geval van Sint Maarten 
niet meer mogelijk. De tegemoetkoming die de eigenaren op basis van het voor-
stel zouden ontvangen werd gesteld op zestig procent van de waarde van de 
slaven.345 
De vraag óf een tegemoetkoming noodzakelijk was, kwam in de memorie 
van toelichting van dit wetsvoorstel niet aan de orde: het recht werd afgeleid van 
het recht van de slavenmeesters uit andere gebiedsdelen. De slavenmeesters uit 
de overige koloniën hadden een recht op schadevergoeding, dus gold het recht in 
principe ook voor de meesters van Sint Maarten. Door omstandigheden konden 
deze laatste meesters dit recht niet meer geheel te gelde maken waardoor slechts 
een tegemoetkoming overbleef. De juridische grond voor deze tegemoetkoming 
lag gezien de gevolgde redenering in een afgeleide van de grond voor de schade-
loosstelling bij de onteigening, namelijk in de schending van het (heilig en on-
schendbaar) eigendomsrecht. Een afzonderlijke en specifieke juridische grond 
voor de vergoeding van de ex-slavenhouders op Sint Maarten werd niet aange-
wezen.  
De wetsvoorstellen van Mijer werden weinig enthousiast ontvangen door de 
Commissie van Rapporteurs. De Commissie was heel stelling in het antwoord op 
de vraag of er een schadevergoedingsplicht bestond:  
 
‘de gestelde vraag, of de Staat verpligt is de eigenaren der slaven voor het verlies of 
gemis, door de opheffing der slavernij te lijden, schadeloos te stellen, [moet] ontken-
nend (…) worden beantwoord; eene ontkennende bewoording, waarmede de Commis-
sie van rapporteurs zich na gezette overweging vereenigt. Maar daarom wordt noch 
door die meerderheid, noch door de Commissie van Rapporteurs het denkbeeld ver-
worpen, dat de slaveneigenaars aanspraak [nadruk, LdJ] kunnen maken op eene bil-
lijke tegemoetkoming in de door hen te lijden verliezen. Integendeel acht men het ver-
leenen dier tegemoetkoming wenschelijk, ook omdat daardoor vele moeijelijkheden 
worden afgesneden en de groote zaak der emancipatie blijkbaar bevorderd wordt.’346  
 
                                                                
343  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1238 (MvT). Hieruit valt overigens wel op te 
maken dat de slaven zonder dergelijke persoonlijkheidsrechten kennelijk wel als zaken 
bestempeld kunnen worden en hiermee eenvoudigweg onteigend kunnen worden. Dit 
is ook precies wat er in het voorstel aangaande Suriname wordt gedaan. 
344  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1238. 
345  Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, p. 1238 (MvT). 
346  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 557 (VV). 
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Volgens de Kamerleden en de Kamercommissie bestond er geen schadevergoe-
dingsplicht, omdat er geen sprake was van onteigening. De ontneming van ei-
gendom vormde een noodzakelijke voorwaarde voor onteigening in de zin van 
de Grondwet en de Onteigeningswet.347 Bij de afschaffing van de slavernij werd 
er geen eigendom ontnomen in de normale zin van het woord: het ging om ei-
gendom van een mens348 en de opheffing van een wederrechtelijke toestand 
waaruit nooit een recht op schadeloosstelling kon volgen.349 Daaraan deed niet af 
dat de Staat deze vorm van eigendom had ingesteld, erkend, bevorderd en gere-
guleerd. Een ander argument tegen een schadeloosstelling hing samen met de 
houding van de slaveneigenaren: zij hadden zelf schuld aan de ontstane situa-
tie.350 Ook hadden zij de afschaffing van de slavernij aan kunnen zien komen en 
daarop kunnen anticiperen.351 Een laatste argument tegen een vergoedingsplicht 
                                                                
347  De Onteigeningswet wordt sowieso niet geheel toegepast. Ware het werkelijk onteige-
ning in de zin van de Onteigeningswet, dan zou bijvoorbeeld een rechter de hoogte 
van de vergoeding vast moeten stellen en zou dit niet eenzijdig door de overheid die-
nen te gebeuren. 
348  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 557: ‘Men vergeet echter bij die redenering, dat 
naar algemeene regtbeginselen een redelijk wezen, een mensch, geen object van eigen-
dom kan zijn; dat de slavernij strijdt met het natuurregt; en dat, zelfs indien men zich 
geheel op het standpunt der tegenwoordige koloniale wetgeving plaatst, het regt, 
‘welk de meester op zijnen slaaf heeft, van eenen anderen aard is dan elk ander eigen-
domsregt.’ Dit recht heeft namelijk niet alle kenmerken van het normale eigendoms-
recht. De eigendom van een slaaf wordt namelijk bij wet geregeld. ‘Juist in die regeling 
der slavernij door de wet, welke men aanneemt en op den voorgrond plaatst, ligt eene 
voorname reden, waarom het bezit van eenen slaaf met geen ander bezit op ééne lijn 
kan worden gesteld. Deze soort van eigendom kan, omdat zij meer dan eenige andere 
van wettelijke regeling afhangt, ook oneindig meer beperkt, en zelfs regtens in haar 
wezen aangetast en vernietigd worden.’ 
349  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 556. Zie ook Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, 
p. 562 (VV): ‘Afschaffing der slavernij, opheffing van eenen wederregtelijken toestand, 
is geheel iets anders dan onteigening ten algemeenen nutte.’ En Kamerstukken II 1857/ 
58, XIII, nr. 6, p. 557: ‘onteigening, in den strikten zin des woords, is hier niet aanneme-
lijk, en daarmede vervalt het begrip van verpligte en volkomene schadeloosstelling;’. 
350  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 557: ‘Is er schuld bij den Staat, die de slavernij als 
een wettelijken toestand in de West-Indische kolonien heeft doen ontstaan en gehand-
haafd, er is ook schuld althans bij zoodanige slavenhouders, die toegelaten hebben, dat 
deze toestand ondragelijk is geworden. De door hen te lijden verliezen hebben zij, im-
mers voor een deel, aan zich zelven te wijten.’ 
351  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 557: ‘Zij [slavenhouders, LdJ] wisten of moesten 
weten, dat regten, ex lege verkregen, ook door de wet vernietigd kunnen worden. Er 
zijn vele regten, die door het veldwinnen van andere denkbeelden vervallen zijn, zon-
der dat de verpligting erkend is tot het geven van schadeloosstelling. De grondwet 
zelve levert met opzigt tot eene bepaalde categorie van heerlijke regten daarvan het 
voorbeeld op. De stelling, dat iegelijk uit ‘s Rijks kas moet worden schadeloos gesteld, 
wanneer eene nieuwe wet hem eenig verlies doet ondergaan, of zelfs regten en voor-
→ 
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was dat er ook andere rechten door de ontwikkeling van nieuwe denkbeelden 
waren ontnomen of verminderd, zoals de opheffing van bepaalde heerlijke rech-
ten.352 In dergelijke gevallen was niet in een schadeloosstelling voorzien. Niet 
werd ingezien waarom dat in casu anders zou moeten zijn. Dit alles tezamen 
maakte dat de afschaffing van de slavernij geen onteigening inhield en een bijbe-
horend recht op een volledige schadeloosstelling niet kon worden erkend. 
Hoewel de afschaffing van de slavernij in deze opvatting geen onteigening 
inhield, betekende dit volgens de Kamercommissie nog niet dat er helemaal niet 
in een vergoeding voorzien behoefde te worden. Op billijkheidsgronden was een 
vergoeding wel aangewezen. Op deze vergoeding bestond echter geen recht. Een 
ander argument voor een vergoeding was gegrond in praktische overwegingen: 
een vergoeding voor de slavenhouders kon er voor zorgen dat de emancipatie 
van de slaven snel en zonder al te veel problemen zijn beslag kon hebben. Dit 
uitgangspunt was volgens de commissie vergelijkbaar met het uitgangspunt in 
het Reglement: ook daarin was geen sprake van onteigening of een schadeloos-
stelling, maar slechts van vergoedingen die het gevolg van de afschaffing kunnen 
zijn.353 Overigens waren niet alle commissieleden deze mening toegedaan. Een 
aantal kon zich in het standpunt van de regering vinden dat de afschaffing van 
de slavernij onteigening betrof en er dus een recht op een volledige schadeloos-
stelling bestond.354 
In het wetsvoorstel aangaande Sint Maarten was in een tegemoetkoming 
voorzien voor de gewezen slavenhouders op het Nederlandse gedeelte van het 
eiland. Deze tegemoetkoming werd gerechtvaardigd door een parallel te trekken 
met de situatie waarin de overige slavenhouders zich bevonden. Enkele leden 
van de Kamercommissie konden zich vinden in dit uitgangspunt, waarbij de 
vergoeding voor de slavenhouders op Sint Maarten werd afgeleid van de ver-
                                                                
deelen ontneemt, bij eene vroegere wet gewaarborgd, zou tot ongerijmde gevolgen lei-
den en is in hare algemeenheid nooit ergens aangenomen.’ 
352  Rechten die aan een heer binnen het feodaal stelsel toekwamen, zoals rechtspraak en 
bestuur.  
353  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 557 (VV). Verwezen wordt naar het reglement 
inzake Oost-Indië. Zie hierover de vorige paragraaf. 
354  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 556-557: ‘Welk een onnatuurlijk feit de slavernij 
wezen moge, de burgerlijke wet in de kolonie heeft dat feit tot een regt verheven. Zij 
heeft, (…), de slaven blijven beschouwen als verhandelbare zaken, als voorwerpen van 
zakelijke regten, als onderwerpen van overeenkomst.’ En verderop: ‘Wanneer dus 
thans door de opheffing der slavernij van staatswege aan de eigenaars schade wordt 
berokkend, is schadeloosstelling eene schuld, die de Staat evenzeer kwijten moet, als 
een opvolgend gouvernement de schulden van anderen aard, door een vorig bestuur 
ten laste van den Staat aangegaan, behoort te kwijten. Eigendom kan door den Staat 
niet worden ontnomen dan door onteigening ten algemeenen nutte, en onteigening 
zonder schadeloosstelling zou, gelijk de Memorie van Toelichting het uitdrukt, gelijk-
staan met roof.’ 
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goeding die de overige slaveneigenaren ontvingen.355 Het merendeel was echter 
een andere mening toegedaan: ze zagen geen enkele reden om de voorgestelde 
tegemoetkoming te verschaffen.356 De slavernij was op het betreffende eiland 
door de slavenhouders zelf afgeschaft en niet door de staat. De Kamercommissie-
leden zagen dan ook geen enkele reden voor de Staat om een vergoeding te ver-
schaffen.357 Ook was niet gebleken dat de slaveneigenaren zich niet staande zou-
den kunnen houden zonder een tegemoetkoming. Dit argument vormde een 
belangrijke reden voor de vergoeding in de overige West-Indische koloniën en 
gold als gevolg daarvan ten aanzien van Sint Maarten als argument om niet in 
een vergoeding te voorzien. Dat het totale bedrag dat gemoeid was met de tege-
moetkoming in het wetsvoorstel ook nog opgehoogd was ten opzichte van een 
eerder door de Staatscommissie voorgestelde som werd door de Kamercommis-
sie resoluut van de hand gewezen: ‘Waar het eene staatsuitgave geldt, komt het 
“betrachten der meeste onbekrompenheid” nooit te pas. Integendeel moest het streven 
zijn, om dergelijke uitgaven in te krimpen en daarbij nooit verder te gaan dan het 
algemeen belang of de eischen van regt en billijkheid vorderen.’358  
De wetsvoorstellen werden door de minister ingetrokken, nadat deze het 
verslag van de Commissie van Rapporteurs had ontvangen. Een van de redenen 
hiervoor was het verschil van mening dat bestond over de vergoeding. Een ander 
belangrijk punt van geschil betrof de vraag of de vrijgemaakte slaven de vergoe-
ding terug moesten betalen die aan hun meesters was verstrekt. De regering was 
hier in de wetsvoorstellen vanuit gegaan; de Kamercommissie was er sterk tegen 
gekant.359 
                                                                
355  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 570: ‘Verscheidene andere leden, ofschoon gaarne 
erkennende, dat hier niet gesproken kan worden van regtmatige aanspraak, meenden 
toch dan redenen van billijkheid voor het verlenen eener tegemoetkoming aan de 
voormalige slaveneigenaren op St. Martin pleiten. Men moet hunne zaak niet op zich 
zelve, maar in verband met het verleenen eener aanmerkelijke tegemoetkoming aan de 
slaveneigenaren overal in de Nederlandsche West-Indische kolonien beschouwen. 
Soortgelijke verliezen, als de plantage-eigenaren in Suriname door de emancipatie zul-
len lijden, zijn de der tijd door de eigenaren op St. Martin geleden.’ 
356  Kamerstukken II 1857/58,XIII, nr. 6, p. 570: ‘In ‘t oog van vele leden is deze wet geheel 
onaannemelijk.’ 
357  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 570: ‘De slavernij is op St. Martin door de eigena-
ren zelven afgeschaft, daartoe gedrongen door omstandigheden, waarop de Neder-
landsche regering geenerlei invloed kon uitoefenen. Die afschaffing is een feit, (…), 
waarop niet meer terug te komen is en dat door de thans voorgestelde wet niet wezen-
lijk van aard zou veranderen. Hebben de eigenaren op St. Martin door hunne eigene 
gedwongen handeling schade geleden, de Nederlandsche Regering heeft zooveel mo-
gelijk getracht, hen in hunnen nieuwen toestand te hulp te komen.’ 
358  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 570. 
359  Kamerstukken II 1857/58, XIII, nr. 6, p. 558-559. In de literatuur blijken ook voorstanders 
te bestaan voor het terugbetalen van de schadeloosstelling aan de Staat door de slaven. 
→ 
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In vergaderjaar 1858/59 werd de tweede groep voorstellen van wet inge-
diend, ditmaal door Minister van Koloniën Rochussen.360 Ook de derde en de 
vierde groep voorstellen zouden van zijn hand zijn. In zijn eerste voorstel stond, 
anders dan bij het voorgaande het geval was geweest, de afschaffing van de sla-
vernij voorop. Reeds in artikel 1 wordt deze ‘afgeschaft en voor altijd verbo-
den’.361 Pas in het tweede artikel kwam de vergoeding voor de slavenmeesters 
aan bod. Anders dan in het vorige wetsvoorstel werd hier niet gerept over een 
schadeloosstelling bij onteigening, maar sprak het artikel van een ‘aanspraak op 
vergoeding overeenkomstig de bepalingen dezer wet’.362 In het derde artikel 
werd wel naar de ontneming van eigendom verwezen als juridische grond voor 
de vergoeding. In dit artikel werd namelijk aangegeven dat in verband met de 
hoogte van de vergoeding de titels van eigendom beoordeeld moesten worden 
door een daarvoor aangewezen commissie. Net als in de vorige groep wetsvoor-
stellen was de hoogte van de vergoeding afhankelijk gemaakt van een aantal ken-
merken van de specifieke slaaf, zoals diens leeftijd.363 De vergoeding werd niet in 
zijn geheel aan de slaveneigenaar uitgekeerd. Een derde van de vergoeding ont-
ving hij zelf, de andere twee derden werden in een kas gestort waaruit de ont-
wikkeling van Suriname zou worden bekostigd.364 In dit ontwerp werd niet meer 
gesproken van een inbezitstelling met daaropvolgend het uitkeren van de com-
pensatie voor de slaven. Artikel 11 bepaalde nu dat ‘[d]e voldoening van de ver-
                                                                
Zie bijvoorbeeld A. Halberstadt 1856, p. 40 in zijn reactie op het Eerste Rapport van de 
Staatscommissie uit 1855. 
360  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nrs. 2, 3 & 4, p. 332-336 (Ontwerpen van wet). Niet veel 
later zou ook het voorstel van wet aangaande de afschaffing van de slavernij in Oost-
Indië ingediend worden. Zie paragraaf 2.3.2. 
361  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 2, p. 332. Vergelijk artikel 1 van het voorstel inzake de 
Antillen met uitzondering van Sint Maarten, Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 3, p. 334. 
Zie daarnaast ook de memorie van toelichting, Kamerstukken II 1858/59,LIII, nr. 5, 
p. 336. De grondslag voor de afschaffing is nu gewijzigd volgens de regering. Er wordt 
in de memorie van toelichting ook meer nadruk gelegd op het menselijke en christelij-
ke aspect, terwijl in de vorige memorie van toelichting, Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, 
nr. 5, p. 223, veel meer de nadruk lag op veranderde omstandigheden en dan met na-
me in het licht van het feit dat andere landen de slavernij reeds hadden afgeschaft. 
362  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 2, p. 332. Vergelijk artikel 2 van het voorstel inzake de 
Antillen met uitzondering van Sint Maarten, Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 3, p. 334. 
363  Leeftijd was echter niet alléén bepalend, ook andere kenmerken speelden nu een rol. 
Op basis van een samenspel van kenmerken worden de slaven vervolgens in klassen 
ingedeeld met een bijbehorende vergoeding. Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 2, p. 332-
333, zie de artikelen 4 tot en met 14 (hoofdstuk 2) van het voorstel inzake Suriname en 
Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 3, p. 335, de artikelen 4 tot en met 12 (hoofdstuk 2)  
van het voorstel inzake de Antillen. 
364  Dit gold alleen de kolonie Suriname. Zie artikel 11, Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 2, 
p. 333 en Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 5, p. 337 (vijfde hoofdpunt van verschil). 
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goeding (…) drie maanden na het werkelijk ontslag der slaven [geschiedt]’.365 Een 
ander belangrijk verschil met de voorgaande groep voorstellen was dat de slaven 
hun losprijs niet meer aan de Staat terug hoefden te betalen.366 De combinatie van 
wijzigingen duidt erop dat de grond voor de vergoeding gewijzigd was: de ont-
neming van het eigendomsrecht vormde niet meer het uitgangspunt.  
De regering gaf in de memorie van toelichting aan dat een ‘billijke vergoe-
ding’ moest worden uitgekeerd. Als dit niet zou gebeuren, zou dit in strijd zijn 
‘met regt en billijkheid’, omdat het bezit van slaven een rechtmatig en wettig be-
zit was.367 Daarnaast had de Staat de aanvoer en het bezit van slaven aangemoe-
digd en toegelaten. Ook de rechterlijke macht had dit bezit erkend en gehand-
haafd. De slavenhouder was daarom ‘wettig en eerlijk bezitter, onafhankelijk van 
de vraag, of het goed en nuttig was dat eene vroegere Regering, eene vroegere 
wetgeving, slavernij invoerde en wettigde, en of het goed en nuttig zal zijn dat de 
wetgever van 1858 de slavernij afschafte’.368 Dit wettige bezit ontnemen zonder 
een vergoeding zou in strijd komen met het recht en de billijkheid. De regering 
verwees naar onderstaand citaat van Canning uit 1826 om te beargumenteren dat 
de ontneming zonder vergoeding onbillijk zou zijn.369 
 
‘Hoe stuitend slavernij ook zij, (…), Britsche Parlementen hebben gedurende eene 
reeks van jaren er toe bijgedragen om het stelsel, waarop thans met afschuw wordt 
neêrgezien, te koesteren en te bevorderen. Hoe zullen wij met dat stelsel handelen? 
Zullen wij het bestendigen? Neen! Maar zijn wij allen, het geheele land, daaraan 
medepligtig geweest en deelhebbers in de winsten, zoo kunnen wij ons niet omwen-
den en tegen een deel zeggen: gij alleen zult voor de misdaad boeten.’370 
 
Uit dit citaat is op te maken dat het voorzien in een vergoeding als billijk werd 
ervaren. Billijk, omdat het niet juist zou zijn slechts een kleine groep te laten boe-
ten voor het opheffen van de slavernij in het algemeen belang, terwijl een ieder 
de vruchten van de slavernij had geplukt. De juridische grond voor de vergoe-
ding werd hierdoor gevormd door de speciale last die de slavenhouders in het 
algemeen belang moesten dragen. Het vereiste van de speciale last maakt naar 
huidig recht onderdeel uit van het égalitébeginsel. Het tweede vereiste van het 
                                                                
365  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 2, p. 333. Het vergelijkbare artikel uit het voorstel in-
zake de Antillen stelt een termijn van één maand in plaats van drie. Zie artikel 9, Ka-
merstukken II 1858/59, LIII, nr. 3, p. 335. Bespreking van dit voorstel in de literatuur is te 
vinden in A.D. van der Gon Netscher 1859, p. 12-15. 
366  Zie ook Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 5, p. 337  (MvT).  
367  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 5, p. 338: ‘Zij [de Regering, LdJ] is van gevoelen, dat 
de vrijverklaring der slaven zonder billijke vergoeding in strijd zou zijn met regt en bil-
lijkheid. Het bezit van slaven toch is een regtmatig, een wettig bezit.’ 
368  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 5, p. 338. 
369  Volgens de memorie van toelichting uitgesproken in het Britse Parlement in 1826. 
370  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 5, p. 338. 
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beginsel, de abnormale last, is niet expliciet in de memorie van toelichting terug 
te vinden. De frequente verwijzingen naar de sterke economische afhankelijkheid 
van de slavenhouders van het gebruik van slaven, duidt er echter wel op dat ook 
de omvang van de schade meespeelde bij de schadevergoedingskwestie. De juri-
dische grond voor de vergoeding op basis van de voorgaande overwegingen is 
de billijkheid die zodanig uitgewerkt werd dat er bij het opleggen van een specia-
le last (en in mindere mate een abnormale last) sprake was van strijd met de bil-
lijkheid. 
Uit het verslag van de Commissie van Rapporteurs blijkt dat er nog steeds 
twee visies bestonden op de vraag óf en op welke juridische grond er in een ver-
goeding moest worden voorzien.371 De eerste visie werd slechts gedeeld door een 
aantal leden. Zij waren van mening dat de afschaffing van de slavernij onteige-
ning inhield waarbij een volledige schadeloosstelling geboden was.372 De juridi-
sche grond voor de vergoeding lag in de ontneming van het eigendomsrecht. Er 
bestond volgens deze leden ook werkelijk een recht op vergoeding: er was geen 
sprake van een vergoeding op basis van ‘billijkheid of vrijgevigheid’.373 
De tweede visie werd door de meerderheid gedeeld.374 Zij stelden het af-
schaffen van de slavernij op één lijn met andere grote maatschappelijke verbete-
ringen ‘die aan sommigen schade hebben berokkend, maar waardoor het alge-
meen is gebaat.’ Vaak werd in dergelijke gevallen niet in een vergoeding voor-
zien. Hiermee wilde men niet stellen dat er niet in een vergoeding voorzien kón 
worden, maar slechts dat ‘afschaffing der slavernij, zonder eenige vergoeding, 
althans niets ongehoords zou zijn, en dat men te ver ging van een onbetwistbaar 
regt op volledige schadeloosstelling te spreken.’375  
Volgens deze meerderheid was er geen sprake van onteigening en daarmee 
ook niet van een bijbehorende verplichte volledige schadeloosstelling. De reden 
om geen onteigening aan te nemen volgde uit het bijzondere karakter van het 
afgenomen eigendomsrecht, het berustte immers op een mens. Dit recht was in 
zichzelf reeds een zeer onzeker recht en een recht dat sterk gereguleerd was.376 
                                                                
371  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 929. 
372  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 929-930: ‘Welk onnatuurlijk feit zij ook wezen 
moge, dat feit is door de burgerlijke wetgeving der kolonie tot een regt verheven. (…) 
Een zoodanig eigendom kan, naar dit gevoelen, aan den bezitter niet worden ontno-
men, zonder dat deze volledig schadeloos worde gesteld.’ 
373  Zoals dit ook bij de bespreking van de Onteigeningswet aan de orde kwam, wordt er 
geregeld een onderscheid gemaakt tussen het recht op een vergoeding of een vergoe-
ding op basis van billijkheid waar een burger geen recht op kan baseren. De vergoe-
ding op basis van billijkheid wordt veel meer als een gift van staatswege gezien. Ver-
gelijk de uitleg uit de inleiding van paragraaf 2.2.3. 
374  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 930. 
375  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 930. 
376  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 930: het recht kenmerkt zich door ‘onzekerheid en 
wisselvalligheid. (…) De onzekerheid van deze soort van eigendom is niet weinig toe-
→ 
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Daarnaast was een vereiste van onteigening volgens deze leden dat de eigendom 
overging op de staat: dit vond hier niet plaats.377 Dat er geen sprake was van 
onteigening, hield echter niet in dat er in het geheel niet in een vergoeding voor-
zien moest worden. ‘Integendeel waren er verscheidene dezer leden, die de 
regtsaanspraak op vergoeding ex aequo et bono378 niet geheel ter zijde wilden stel-
len; terwel anderen daarvoor meer uitsluitend gronden van billijkheid deden 
gelden.’ Argumenten die hiervoor werden genoemd waren dat enerzijds voor-
komen moest worden dat de kolonie in zou storten,379 terwijl anderzijds een vol-
ledige schadeloosstelling niet aangeboden mocht worden, omdat dit oneerlijk 
was ten opzichte van de Nederlandse bevolking buiten de kolonie. Een ander 
argument dat aangevoerd werd, was dat de slavenhouders zelf ten dele schuld 
aan de ontstane situatie hadden en dus zelf deels de gevolgen van de opheffing 
zouden moeten dragen.380 Dit alles leidde ertoe dat de Kamercommissieleden zich 
niet konden vinden in de woorden van artikel 2, waarin een ‘aanspraak’ op een 
‘vergoeding’ was geregeld. Ze erkenden ‘een bepaald regt der eigenaren op scha-
deloosstelling of vergoeding’381 niet en wensten dat de bewoording van artikel 2 
duidelijk maakte dat de slavenhouders slechts een ‘vergoeding of tegemoetko-
ming wordt toegekend’.382 In deze laatste frase lag ook de gedachte besloten dat 
                                                                
genomen, nu in zoo vele andere Europesche kolonien de slavernij der negers is opge-
heven.’ Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 930: ‘Waar van een voorwerp van eigen-
dom sprake is, zoo onzeker in zijnen aard, en zoo ten eenen male afhankelijk van de 
verordeningen des wetgevers of zelfs van den wil van onbeschaafde menschen, kan 
geene onteigening in den waren zin des woords te pas komen.’ Het eigendomsrecht op 
een slaaf werd beperkt door de verschillende slavenreglementen, waarin bijvoorbeeld 
werd bepaald hoeveel uur een slaaf maximaal per dag mocht werken. 
377  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 930: ‘Onteigening heeft dan alleen plaats, wan-
neer een goed ontnomen wordt om in handen van den Staat of in die van andere over 
te gaan. Hier wordt de slaaf niet ontnomen, noch gaat hij in andere handen over. Hij 
keert bloot terug tot dien natuurlijken toestand, waarop ieder mensch, (…), een onver-
vreemdbaar regt heeft.’ 
378  Komt vooral voor in het Engels: ‘according to the right and good’,  ‘in justice and 
fairness’, ‘something that is to be decided by principles of what is fair and just’. 
379  Per 1 januari 1854 waren er ongeveer 38500 slaven. Zie A. Halberstadt 1856, p. XVII. 
380  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 930: ‘Daarenboven mag niet buiten aanmerking 
blijven, dat indien de slaveneigenaren zich over ‘t algemeen meer hadden beijverd om 
de weldaad der godsdienstige en zedelijke beschaving onder de slavenbevolking te 
verspreiden en de slaven door menschelijke behandeling aan zich te verbinden, de aan 
die eigenaren thans dreigende schade minder groot zou zijn. Hun wordt geen onregt 
aangedaan, wanneer zij thans tot zekere hoogte boeten voor hetgeen zij hadden kun-
nen voorkomen. Om deze redenen kon men niet verder gaan dan de aanspraak der sla-
veneigenaren, niet op schadeloosstelling, maar op tegemoetkoming in de te lijden ver-
liezen te erkennen,’ 
381  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 935. 
382  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 935. 
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er geen sprake was van een recht op vergoeding, maar slechts van een geste van 
de zijde van de overheid.  
Uit het bovenstaande blijkt dat de Kamerleden en de Kamercommissie van 
mening waren dat er geen recht op schadeloosstelling bestond onder meer, om-
dat er geen sprake was van onteigening. De slavenhouders werd slechts een ver-
goeding toegekend op billijkheidsgronden. Die gronden vonden hun oorsprong 
enerzijds in het feit dat de slavenhouders een speciale last droegen en anderzijds 
in het feit dat de tegemoetkoming ervoor kon zorgen dat de koloniën behouden 
zouden blijven. Slavenhouders werden zelf deels verantwoordelijk gehouden 
voor de ontstane situatie wat eraan bijdroeg dat er geen recht op vergoeding 
werd aangenomen. Dit argument (eigen schuld naar huidig recht) werd dus niet 
als kortingsgrond opgevoerd, nadat het recht op vergoeding was vastgesteld, 
maar was bepalend bij de vraag óf er een recht op vergoeding bestond.383 De 
eigen schuld maakte (naast andere argumenten) dat er geen recht ontstond.  
In het voorstel dat betrekking had op het Nederlandse gedeelte van Sint 
Maarten was op vergelijkbare wijze een tegemoetkoming voor oud-slaveneigena-
ren geregeld als in het voorgaande voorstel.384 Dit ondanks de felle kritiek vanuit 
de Commissie van Rapporteurs op het voorgaande voorstel. In de memorie van 
toelichting beargumenteerde de regering haar keuze als volgt: de slaven zijn 
slechts de facto en niet de jure vrij.385 Ook hadden de slaveneigenaren hun slaven 
niet vrijwillig vrijgelaten, maar waren ze hier door omstandigheden toe gedwon-
gen geweest. In 1848 was het verzoek aan de Koning gestuurd om de slaven vrij 
te verklaren onder voldoening van een schadeloosstelling.386 Dit verzoek werd 
‘echter niet afgewezen, noch aanspraak op vergoeding tegengesproken: men 
opende veeleer het vooruitzigt dat ter eeniger tijd op het geleden verlies in bil-
lijkheid zou worden gelet’.387 Nu werd de slavernij vanwege de Staat de jure 
afgeschaft en ontstond er een aanspraak op vergoeding. Overigens geen aan-
                                                                
383  Naar huidig recht vormt de eigen schuld wel een kortingsgrond die kan worden toe-
gepast nadat een recht op vergoeding is gevestigd. 
384  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 4, p. 336. 
385  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 5, p. 346: ‘Het regtspunt is ook niet bepaald in hun 
nadeel, daar thans rede is van jure of algeheele te-niet-doening der slavernij, waardoor 
hun ontnomen wordt een regt, hetwelk, ofschoon het genot daarvan vervallen is, nog 
altijd verkoopbaar is geweest.’ Daarnaast voerde de regering aan dat de slaveneigena-
ren ook niet vrijwillig de slaven hebben vrijgelaten, ze werden hiertoe gedwongen. In 
de memorie van toelichting wordt gesteld: ‘zij werden er toe gedwongen ter voorko-
ming van zeer ernstige gevolgen’. 
386  Zie voor het verzoek bijvoorbeeld S.J. Cohen 1862, p. 5-7. 
387  Men wilde niet slechts de slavernij op Sint Maarten afschaffen, terwijl deze in andere 
koloniën bleef voortbestaan. Er was op dat moment echter niet voldoende geld voor 
een algemene regeling en dus werd de slavernij ook op Sint Maarten nog niet afge-
schaft. Dat het vervolgens nog jaren heeft geduurd voordat de slavernij werd afge-
schaft, kon niet aan de slaveneigenaren worden verweten. Zie Kamerstukken II 1858/59, 
LIII, nr. 5, p. 346. 
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spraak op een volledige schadeloosstelling, ‘vermits het eigendomsregt, bij gemis 
aan het usus factus, geschonden was, maar op eene tegemoetkoming’.388 De juri-
dische grond voor de vergoeding lag hiermee in de billijkheid: er werd een recht 
ontnomen en het was billijk, zeker gezien de ‘afspraken’ die eerder gemaakt wa-
ren, dat hiervoor enige tegemoetkoming werd verstrekt. Ook bestond er geen 
reden om de slavenhouders op Sint Maarten wezenlijk anders te behandelen dan 
die uit de andere koloniën. De verschillende omstandigheden in de onderschei-
den koloniën hadden slechts invloed op de hoogte van de tegemoetkoming: bil-
lijkheid eiste in alle gevallen dat niet slechts een kleine groep de lasten (zware 
lasten) draagt van wat de Staat in het algemeen belang geregeld wil zien. 
Uit het voorlopig verslag van de Tweede Kamer blijkt dat een deel van de le-
den van mening was dat er in het geheel geen sprake behoorde te zijn van een 
vergoeding. De meerderheid was echter van mening dat billijkheid eiste dat er, 
net als aan de slaveneigenaren uit Suriname, aan de eigenaren uit Sint Maarten 
een tegemoetkoming verstrekt moest worden.389 De juridische grond lag door 
deze parallellie ook in de billijkheid. Een vergoeding was billijk, omdat er anders 
een speciale (en abnormale) last op de slavenhouders drukte.  
De reactie van de Commissie van Rapporteurs op de voorstellen van wet was 
op zich positief, toch heeft de minister zijn voorstellen ingetrokken.390 Dit ge-
beurde onder druk van belanghebbenden.391 In april 1860 diende hij een nieuwe 
voorstellen van wet in, de derde groep (de tweede van de hand van minister Ro-
chussen).  
In de memorie van toelichting bij de voorstellen uit het vergaderjaar 1859/ 
1860 werden de verschilpunten met het vorige voorstel besproken.392 Deze spits-
ten zich toe op de toevoer van nieuwe werklieden. De juridische grond voor de 
vergoeding kwam niet aan de orde: deze zal vergelijkbaar zijn met die uit het 
vorige voorstel. Het artikel over de vergoeding heeft overigens wel een herfor-
mulering ondergaan. In eerdere voorstellen werd een aanspraak op een vergoe-
ding in een apart artikel gevestigd. In het nieuwe artikel 6 werd slechts gesteld: 
‘De vergoeding aan de meesters te verleenen bedraagt:’, waarna een opsomming 
van de bedragen volgde.393 De vergoeding zal gebaseerd zijn op billijkheid in 
combinatie met het feit dat er sprake was van een speciale (en abnormale) last die 
de slavenhouders hadden te dragen in het algemeen belang. Ook in het voorlopig 
verslag werd niet ingegaan op de grond voor de vergoeding.394 Ditzelfde was het 
                                                                
388  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 5, p. 346. 
389  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 942. 
390  Kamerstukken II 1858/59, LIII, nr. 7, p. 928-943. Ten aanzien van het gehele voorstel en 
dus niet alleen ten aanzien van de (juridische grond voor) vergoeding. 
391  J.P. Siwpersad 1979, p. 246. Dit kennelijk tot ergernis en verbazing van de Kamerleden.  
392  Kamerstukken II 1859/60, LXVIII, nr. 5, p. 607-608. 
393  Kamerstukken II 1859/60, LXVIII, nr. 2, p. 603 en vergelijk inzake de Antillen, artikel 5, 
Kamerstukken II 1859/60, LXVIII, nr. 3, p. 605. 
394  Kamerstukken II 1859/60, LXVIII, nr. 6, zie met name p. 681 en 692. 
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geval bij de vierde groep voorstellen van wet uit september 1860.395 Deze voor-
stellen werden slechts opnieuw ingediend om tegemoet te komen aan de kritiek 
op de regeling van de immigratie naar de koloniën. Deze immigratie was van 
belang voor de toevoer van voldoende werklieden die na de afschaffing van de 
slavernij het werk van de slaven (deels) over moesten gaan nemen.396 Ook over de 
tegemoetkoming voor de oud-slavenhouders uit Sint Maarten werd amper ge-
sproken in het derde en vierde voorstel van wet.397 Blijkens de considerans werd 
de vergoeding gebaseerd billijkheidsgronden. Het was volgens de regering billijk 
schade van de betreffende slavenhouders te vergoeden, omdat ook de andere 
slavenhouders een vergoeding ontvingen.398 Een groot aantal leden van de Com-
missie van Rapporteurs bleef het hiermee oneens: een parallel met de slaveneige-
naren in andere delen van de koloniën kon niet getrokken worden. De situatie 
van de ex-slavenhouders op Sint Maarten zelf vormde geen aanleiding voor enige 
vorm van vergoeding van geleden schade. Op dit punt van discussie werd niet 
meer inhoudelijk ingegaan, omdat de wederzijdse standpunten bekend werden 
verondersteld.399 
De vijfde en laatste groep voorstellen van wet werd ingediend in november 
1861 door (inmiddels een derde) Minister van Koloniën, J. Loudon.400 Het voor-
stel bestond uit een voorstel voor Suriname en een voorstel voor alle Antilliaanse 
eilanden, dus inclusief het Nederlandse gedeelte van Sint Maarten. In artikel 2 
werd de vergoeding voor de slaveneigenaren geregeld.401 De vergoeding die de 
eigenaren in Suriname kregen, bestond niet alleen uit een vergoeding per slaaf, 
maar ook uit een ‘tegemoetkoming van staatswege ter bevordering van immigra-
tie, onder de leiding der Regering, ten behoeve van den plantage-arbeid’.402 Deze 
vergoeding werd verleend bovenop de genoemde vergoeding per slaaf.  
In de memorie van toelichting werd weinig aandacht besteed aan de vergoe-
ding.403 Er werd slechts aangegeven dat de voorgestelde vergoeding ‘billijk’404 
was. Daarnaast was er voor gekozen geen onderscheid meer te maken tussen 
                                                                
395  Kamerstukken II 1860/61, IV, nrs. 2 & 3, p. 214-217, bijbehorende memorie van toelich-
ting, nr. 5, p. 217-231. 
396  Kamerstukken II 1860/61, IV, nr. 2, p. 215. Het betreft de artikelen 28 en verder. 
397  Te vinden in respectievelijk Kamerstukken II 1859/60, LXVIII, nr. 4, p. 606 en Kamerstuk-
ken II 1860/61, IV, nr. 4, p. 217. 
398  Vergelijk de discussie bij het vorige voorstel. 
399  Kamerstukken II 1859/60, LXVIII, nr. 5, p. 612. Ook niet in het voorlopig verslag, 
Kamerstukken II 1859/60, LXVIII, nr. 6, p. 692. 
400  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nrs. 2 tot en met 7, p. 437-463 (Ontwerpen van wet met 
memorie van toelichting inclusief bijlagen). 
401  Artikel 2: ‘Aan de eigenaren van slaven wordt ter zake van de opheffing der slavernij 
vergoeding toegekend.’ Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 2, p. 437 voor het voorstel 
inzake Suriname en nr. 3, p. 440 voor het voorstel inzake de Antillen. 
402  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 2, p. 437, artikel 5, sub b. 
403  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 4, p. 442-450. 
404  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 4, p. 447. 
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slaven op grond van leeftijd of geslacht.405 De gedachte dat iedere slaaf de mees-
ter als werkkracht ontviel was hierbij leidend geweest.406 Ook werd de nieuwe 
manier van berekening van de tegemoetkoming sneller en effectiever geacht. De 
binding tussen het eigendomsrecht dat ontvallen was en de tegemoetkoming 
kwam hierdoor nog losser te staan dan reeds door de wijziging van de juridische 
grond bij de tweede groep wetsvoorstellen het geval was. 
Uit het voorlopig verslag blijkt dat het grootste probleem dat veel leden had-
den met de voorgestelde bepaling zich toespitste op de gebruikte terminologie.407 
In het voorstel van wet werd de term ‘vergoeding’ gebruikt. De leden waren van 
mening dat  
 
‘[h]et (…) te zeer [doet] denken aan eene onteigening ten algemeenen nutte, die vol-
komene vergoeding van geleden schade medebragt. Zoodanige volledige schadeloos-
stelling komt hier, (…), niet te pas, omdat men te doen heeft met een betwistbaar, uit 
zijnen aard wederregtelijk eigendom. Al bestaan er ook afdoende redenen van billijk-
heid en staatsbelang om aan de plantage-eigenaren het genot van slavenarbeid niet te 
ontnemen zonder dat de Staat hen het daardoor te lijden verlies helpt dragen, kan 
toch geene aanspraak erkend worden op geheele vergoeding van dat verlies. Er bestaat 
integendeel alle aanleiding om aan te nemen, dat de plantage-eigenaren zelven, bij 
wie toch, om het zachtste woord te gebruiken, een deel der schuld ligt dat de emanci-
patie met zoo veel moeijelijkheden en bezwaren voor den Staat gepaard gaat, tot den 
losprijs hunner tegenwoordige slaven moeten bijdragen. Het zou onregtvaardig zijn, 
dien losprijs geheel en al door den Nederlandschen Staat te doen betalen. [Wij] (…) 
wilden daarom in de wet bloot van tegemoetkoming gesproken hebben.’408  
 
In de memorie van antwoord heeft de minister aangegeven met de voorgestelde 
wijziging in te stemmen.409 
                                                                
405  Wel was voor de hoogte van de vergoeding van belang waar de slaaf leefde. Een sla-
veneigenaar in Suriname kreeg ƒ300 (artikel 9 op p. 437) en een (ex-)eigenaar op Sint 
Maarten slechts ƒ150 (artikel 7, sub c op p. 440). Voor slaven met een recht op manu-
missie werd een lagere vergoeding verstrekt (p. 437, artikel 9 voor het voorstel inzake 
Suriname en p. 440, artikel 7, sub d voor het voorstel inzake de Antillen). Bepaalde ca-
tegorieën slaven waren uitgesloten van vergoeding, zoals weggelopen slaven en slaven 
die besmet waren met bepaalde ziekten (p. 437, art. 10 voor het voorstel inzake Suri-
name en p. 440, art. 8 voor het voorstel inzake de Antillen). De vergoeding omvatte 
niet alleen de eigendom van de slaaf zelf, maar gold ook al diens bezittingen (artikelen 
11 en 9 respectievelijk). 
406  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 4, p. 443. Het bedrag was gebaseerd op het gemid-
delde bedrag dat betaald was voor een slaaf in het tijdvak 1843-1852. Vergelijk ook 
Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 4, p. 446-447. 
407  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 8, p. 900-909. 
408  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 8, p. 902. 
409  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 9, p. 948. Ondertussen werd het voorstel verdedigd 
door een nieuwe minister: G.H. Uhlenbeck. 
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Over de hoogte van de vergoeding bestond ook verschil van mening. Dit ver-
schil was rechtstreeks terug te voeren op de visie die de verschillende leden had-
den op de juridische grond voor de vergoeding. Leden die van mening waren dat 
er sprake was van onteigening, waren van mening dat de vergoeding te laag 
was.410 Ze vonden tevens dat de term ‘vergoeding’ niet in ‘tegemoetkoming’ ge-
wijzigd mocht worden. Het lag volgens hen meer in de rede de term te wijzigen 
naar ‘schadeloosstelling’.411 Leden die van mening waren dat de vergoeding de 
juiste hoogte had (of eerder zelfs te hoog was), zagen in de afschaffing van de 
slavernij geen onteigening. De tegemoetkoming werd slechts verleend op billijk-
heidsgronden en goeddeels pragmatische overwegingen: het staatsbelang werd 
gediend met een vergoeding die ervoor zou zorgen dat de plantages niet verloren 
zouden gaan.412 De regering bleef bij haar standpunt: de voorgestelde vergoeding 
was billijk en noodzakelijk. Billijk ten opzichte van wat elders was toegekend (in 
andere landen) en noodzakelijk om de kolonie als productie-eenheid te behou-
den.413 
                                                                
410  Het betrof leden ‘die, op vroeger meermalen aangevoerde gronden, aan het denkbeeld 
bleven vasthouden, dat de afschaffing der slavernij als eene wezenlijke onteigening ten 
algemeenen nutte te beschouwen zij.’ Zie Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 8, p. 902. 
411  Zie later ook tijdens de behandeling Mijer: ‘De Staat, die zelf de voordeelen der slaver-
nij gehad heeft, kan haar niet afschaffen zonder schadeloosstelling. De Tweede Kamer 
der Staten-Generaal heeft dit zeer sterk uitgedrukt, ik meen in 1853, bij gelegenheid 
van de quaestie der vrijverklaring van de slaven in Nederlansch Indie. Toen heeft men 
ronduit gezegd, dat dit was onteigening, en dat die volgens de Grondwet niet kon 
plaats hebben dan tegen schadeloosstelling. Dit regtbegrip is niet veranderd, (…).’ 
Handelingen II 1861/62, p. 939. 
412  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 8, p. 902: ‘Dit nu bragt ontwijfelbaar mede, dat de 
plantage-eigenaren in de gelegenheid wierden gesteld, hunne onderneming voort te 
zetten, en niet door eene in naam der menschelijkheid uitgevaardigde wet te gronde 
wierden gerigt. Al ware dit slechts met enkelen het geval, het zou in ‘t belang der ko-
lonie zeer te betreuren zijn.’ Zie ook later tijdens de behandeling Van Bosse: ‘Het is 
eene billijke tegemoetkoming omdat het betreft een eigendom, die uit zijn aard precair 
is, die sedert eene reeks van jaren door de uitsterving der slaven voor de bezitters ge-
heel verloren gaan. In zoodanigen stand van zaken heeft de wetgever gewis het regt 
ook zonder schadeloosstelling de vrijheid terug te geven aan onze natuurgenoten. 
Daar kan men alleen spreken van tegemoetkoming, en behoeft men niet aan eene vol-
ledige schadeloosstelling te denken.’ Handelingen II 1861/62, p. 939. 
413  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 9, p. 951 (MvA II): ‘Zij is niet alleen billijk in verge-
lijk met hetgeen elders toegekend is, maar noodzakelijk naar het stelsel, waardoor be-
oogd wordt aan landbouw en nijverheid een nieuw leven te geven en zoo doende de 
kolonie uit eenen verachterden toestand op te heffen, waardoor alleen het vooruitzigt 
kan worden geopend om van Suriname, in betrekkelijken zin, een tweede Java te ma-
ken. Onthoudt men den eigenaren wat hun in billijkheid moet worden toegekend, dan 
zullen de middelen ontbreken om ondernemingen voort te zetten, en velen planters zal 
de moed ontzinken, en ten laatste zal de kolonie een element verliezen, dat voor hare 
ontwikkeling onmisbaar is.’ 
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Over de tegemoetkoming aan de oud-slavenhouders op Sint Maarten ont-
stond een discussie vergelijkbaar met die bij eerdere wetsvoorstellen had plaats-
gevonden. De regering vond dat een tegemoetkoming op zijn plaats was naar 
analogie van de situatie in de andere gebiedsdelen: de slavernij was slechts de 
facto en niet de jure afgeschaft. Dat de slaven de facto reeds vrij waren, had 
slechts invloed op de hoogte van de vergoeding en niet op de vraag óf er in een 
vergoeding moest worden voorzien.414 Verschillende leden van de Tweede Kamer 
waren van mening dat dit niet billijk was: de kolonie draaide prima en dus was 
een vergoeding voor het behoud van de kolonie niet noodzakelijk.415 Uiteindelijk 
bleef de tegemoetkoming inclusief de hoogte ervan overeenkomstig de tegemoet-
koming uit het eerste voorstel gehandhaafd.416  
In de Eerste Kamer werd het wetsvoorstel weinig enthousiast ontvangen. 
Vanwege het belang van een spoedige vrijverklaring van de slaven werd het 
echter aangenomen.417 Over de vergoeding werd gezegd dat een tegemoetkoming 
billijk geacht werd, met name omdat de Staat zelf de slavernij had ingesteld en 
‘aangemoedigd’. Hierdoor behoorde de Staat de slavernij niet af te schaffen zon-
der enige tegemoetkoming aan de gedupeerden.418 De Eerste Kamer was van 
mening dat een lagere vergoeding voor de slavenhouders op Sint Maarten niet 
juist was. Er diende óf een vergoeding vergelijkbaar met die voor de overige 
West-Indische koloniën verschaft te worden óf de vergoeding moest in het geheel 
niet gegeven worden.419 
Op basis van de bovenstaande analyse kan geconcludeerd worden dat er drie 
(juridische) gronden voor de vergoeding voor de slavenhouders uit West-Indië 
                                                                
414  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 9, p. 955 (MvA II). Zelfs als de waarde van slaven 
verminderd is, dan kan ‘zulks alleen kan invloed hebben op het bedrag dier vergoe-
ding of tegemoetkoming, gelijk daarop bij de voorgestelde sommen is gelet, maar 
geenszins kan wettigen eene vernietiging der regten van de meesters, en dat eene ver-
goeding of tegemoetkoming, daarvoor aan hen toe te kennen, naar het inzien der Rege-
ring niet afhankelijk moet zijn van de vraag, of door de emancipatie de kolonie al dan 
niet te gronde gaat.’ 
415  Kamerstukken II 1861/62, XXXV, nr. 8, p. 908. De slaven waren reeds veertien jaar vrij. 
Zie ook voetnoot 420. 
416  Handelingen II 1861/62, p. 1029. Vergelijk ook Kamerstukken II 1856/57, CXXXI, nr. 5, 
p. 1238. 
417  Handelingen I 1861/62, p. 263 (VV I). 
418  Handelingen I 1861/62, p. 264 (VV I): ‘Men vond het evenwel over ‘t algemeen zeer 
billijk, dat waar de Staat zelf de slavernij had ingesteld en aangemoedigd, er nu ter za-
ke der opoffering door den Staat ook eene behoorlijke tegemoetkoming wierd verleend 
aan de eigenaren, die daardoor schade lijden.’ En bijvoorbeeld ten tijde van de behan-
deling Boreel van Hogelanden: ‘Ik acht het toch billijk dat de Staat die tegemoetkoming 
geve, omdat hij medepligtig is aan het vroeger gepleegde onregt, daar hij gedurende 
eeuwen den aanvoer der slaven heeft toegelaten en aangemoedigd.’ Handelingen I 1861/ 
62, p. 273. 
419  Handelingen I 1861/62, p. 265 (VV I). 
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(met uitzondering van de slavenhouders op Sint Maarten) zijn geweest. In eerste 
instantie werd aangenomen dat de afschaffing van de slavernij onteigening in-
hield. De juridische grond voor de schadeloosstelling werd gevonden in de ont-
neming of schending van het eigendomsrecht. Dit uitgangspunt werd al snel 
verlaten: het ging immers om de eigendom van mensen. Daarnaast ging het om 
een reeds sterk gereguleerd recht. Het eigendomsrecht op slaven was hierdoor 
niet vergelijkbaar met het eigendomsrecht als natuurrecht. Desondanks werd een 
tegemoetkoming billijk geacht (het was in die tijd niet vanzelfsprekend om in een 
vergoeding te voorzien als er geen sprake was van onteigening). Billijkheid werd 
vervolgens als grond voor de vergoeding genoemd. Deze vergoeding werd later 
een ‘tegemoetkoming’ genoemd om te benadrukken dat er geen recht op vergoe-
ding bestond; er was slechts sprake van een tegemoetkoming, een geste van de 
zijde van de overheid. 
Er werden verschillende redenen aangevoerd ter ondersteuning van het uit-
gangspunt dat een tegemoetkoming voor de slavenhouders billijk was. Ten eerste 
een pragmatische: een vergoeding als smeermiddel en als hulpmiddel om de ko-
loniale landbouw intact te laten. Een tweede lag in het feit dat het niet billijk werd 
geacht een kleine groep burgers (slavenhouders) de lasten (zware lasten) te laten 
dragen van de afschaffing van de slavernij, terwijl de hele natie hier direct of 
indirect de vruchten van had geplukt. De speciale last, zoals we die ook kennen 
als onderdeel van het égalitébeginsel, is dus ook als juridische grond voor de ver-
goeding aangenomen. Het tweede element van het égalitébeginsel, de abnormale 
last, werd niet expliciet genoemd, maar kan er wel deels ‘ingelezen’ worden. Ge-
regeld werd namelijk aangegeven dat de schade die de slavenhouders zouden 
lijden enorm zou zijn: praktisch de gehele (West-Indische) koloniale economie 
dreef op het bezit van slaven. Dit vormde een belangrijk argument om een rege-
ling voor de vergoeding van schade vast te leggen. 
De vergoeding voor de slavenhouders uit Sint Maarten is bij alle wetsvoor-
stellen gekoppeld aan de vergoeding voor de overige slavenhouders. Een zelf-
standige grond voor specifiek deze vergoeding is nergens aangewezen. Werd 
hierover gesproken, dan kwam men vaak tot de conclusie dat er geen reden voor 
vergoeding bestond. Billijkheid is daarom uiteindelijk als grond aangenomen: het 
was billijk, omdat ook anderen een vergoeding kregen.420 Hierbij zij vermeld dat 
billijkheid vaak als grond in plaats van als juridische grond werd aangenomen 
                                                                
420  Dit wordt mooi geïllustreerd door het voorlopig verslag: Kamerstukken II 1861/62, 
XXXV, nr. 8, p. 908. De slaven waren reeds veertien jaar vrij. ‘De schade, daaruit voort-
gevloeid, is geleden, zonder dat de maatschappij op het eiland eenigen schok heeft on-
dergaan. Naar het vroeger gebeurde te oordeelen, zal de thans bevolen wettelijke 
emancipatie op St. Martin geenerlei wezenlijke verandering te weeg brengen in de be-
trekking tusschen den arbeider en zijnen heer of meester. Welke afdoende redenen van 
billijkheid bestaan er dus, om dien meester eene tegemoetkoming te verleenen, die hij 
voor de voortzetting van zijn bedrijf niet noodig heeft?’ 
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waardoor geen recht of aanspraak op vergoeding ontstond. De vergoeding 
vormde slechts een geste van staatswege.421 
2.3.4  Conclusies 
Uit de besproken wetgeving over de afschaffing van de slavernij blijkt dat er ten 
aanzien van de juridische gronden voor de verleende vergoeding een ontwikke-
ling heeft plaatsgevonden. De oudste wetten (wetsvoorstellen) gingen uit van 
onteigening van de slaaf bij de vrijverklaring. Als gevolg van dit uitgangspunt 
moest er in een (volledige) schadeloosstelling worden voorzien. Van deze ge-
dachte werd echter afstand gedaan: een vergoeding of tegemoetkoming was 
slechts billijk.422 Zeker de vergoeding uit de wetsvoorstellen inzake West-Indië 
zijn expliciet op billijkheid gebaseerd. Een vergoeding was billijk, omdat het 
enerzijds in het belang van de natie was dat de koloniën niet verloren gingen en 
omdat het anderzijds niet billijk was dat een kleine groep de (zware) lasten van 
een bepaalde maatregel in het algemeen belang kreeg te dragen. Als juridische 
grond voor de vergoeding werd dus in eerste instantie de inbreuk op het (heilig 
en onschendbaar) eigendomsrecht aangenomen. Later golden billijkheidsgron-
den. Deze gronden steunden deels op utiliteitsargumenten. Daarnaast werd bil-
lijkheid als juridische grond uitgewerkt. Een juridische grond die aangeeft dat 
een speciale (en abnormale) last gecompenseerd moet worden. Deze ontwikke-
ling is het duidelijkst in de wetgeving over West-Indië: de wetgeving inzake 
Oost-Indië was voor wat betreft de juridische grond voor de te verlenen vergoe-
ding in feite al in 1854423 vastgesteld. Op dat moment leefde het uitgangspunt dat 
er sprake was van onteigening nog sterk. 
In de inleiding van paragraaf 2.2.3 is aangegeven dat er verschil van mening 
bestond over de status van billijkheid als potentiële (juridische) grond voor scha-
devergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. De verschillende benaderingen 
van billijkheid zijn ook in de besproken parlementaire stukken terug te vinden. 
Zo werd het tegemoetkomen aan utiliteitsargumenten als billijk bestempeld. 
Daarnaast werd het billijk geacht de speciale (en abnormale last) van de betrok-
kenen te compenseren. Billijkheid in deze zin vormde een juridische grond voor 
vergoeding, omdat de overheid verplicht was in een dergelijke vergoeding te 
voorzien. Opvallend is echter dat daarnaast aangenomen werd dat de getroffene 
geen recht of aanspraak op een vergoeding kon maken. Er was slechts sprake van 
                                                                
421  Vergelijk ook A.L. Scholtens 1929, p. 36. 
422  Vergelijk ook L. de Hartog 1881, p. 259-317: bij de opheffing van een rechtsinstelling 
zoals i.c. het geval was, was er geen juridische grond voor vergoeding aanwezig (ge-
zien de door hem aangehangen waardetheorie), slechts billijkheid of politieke redenen 
konden een grond vormen om toch over te gaan tot vergoeding van geleden schade. 
Vergelijk ook E.C. van Dorp 1903, p. 104-105 over de opheffing van rechtsinstellingen. 
423  Toen werd het Reglement vastgesteld. 
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een geste van de overheid. Dit laatste punt volgt waarschijnlijk nog steeds uit de 
sterke koppeling die indertijd gemaakt werd tussen onteigening en een (grond-
wettelijk verankerd) recht op vergoeding. A contrario lijkt te worden aangeno-
men dat als er geen sprake is van onteigening (in grondwettelijke zin) er dus ook 
geen recht of aanspraak op een vergoeding bestaat. Hierdoor ontstaat een situatie 
waarbij op billijkheidsgronden (gelezen als een combinatie van een speciale en 
abnormale last) een plicht bestaat een vergoeding te regelen, terwijl een burger 
op deze vergoeding geen recht kan doen gelden.  
2.4  WETTEN INZAKE BELEMMERINGEN ALS GEVOLG VAN DEFENSIEWERKEN 
2.4.1  Kringenwet 
In artikel 1 van de Wet van 21 december 1853, houdende bepalingen betrekkelijk 
het bouwen, planten en het maken van andere werken binnen zekeren afstand 
van de vestingwerken van den Staat (Stb. 1853, 128), kortweg Kringenwet, was 
bepaald dat het verboden was binnen de verboden kringen rond vestingwerken 
te bouwen of te planten.424 De last die opgelegd werd, werd een wettelijke erf-
dienstbaarheid genoemd.425 In het wetsvoorstel uit het vergaderjaar 1850/51 was 
niet voorzien in een vergoeding van de waardevermindering van eigendommen 
die werd veroorzaakt doordat ze binnen een verboden kring lagen. Ook als er 
tijdens oorlog of beleg eigendommen weggeruimd moesten worden rondom 
vestingwerken, werd er niet in een schadevergoeding voorzien. Dit was slechts 
anders als de eigendommen reeds aanwezig waren vóórdat het vestingwerk was 
geplaatst.426 In alle overige gevallen, zo was de redenering van de regering, had-
                                                                
424  Deze wet verving de Wet van 16 november 1814, houdende bepalingen omtrent de 
militaire ‘s lands gronden en gebouwen, en het bouwen en aanleggen van woningen, 
tuinen, boomgaarden of andere gestichten in den omtrek van vestingen, sterkten, pos-
ten en linien van defensie, Stb. 1814, 106. Er was haast geboden bij de vaststelling van 
de Kringenwet, omdat de wet van 1814 als gevolg van een arrest van de Hoge Raad 
van 29 december 1843 niet van toepassing bleek te zijn op vestingen gebouwd na de in-
werkingtreding van die wet. De classificatie van vestingwerken in verschillende klas-
sen zoals die uitgewerkt bij de Wet van 8 juli 1844, Stb. 1844, 37, bleek daarnaast niet 
toepasbaar op bestaande vestingwerken. De Hoge Raad had namelijk in een arrest van 
14 mei 1849 bepaald dat overtredingen van de verboden binnen die verschillende klas-
sen niet handhaafbaar waren. De Kringenwet is ingetrokken bij de Wet van 28 novem-
ber 1963, tot intrekking van de Wet van 21 december 1853 (Stb. 128), Stb. 1963, 541. Zie 
bijvoorbeeld Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 3, p. 73-74 en nr. 4, p. 272. Vergelijk ook 
A.F. Sifflé 1846, p. 161-173. 
425  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 3, p. 74. Vergelijk ook Kamerstukken II 1850/51, XVIII, 
nr. 4, p. 272. 
426  Artikel 29, Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 2, p. 71. Ditzelfde systeem bestond in de 
wet van 1814, zie Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 5, p. 543 (MvA II). 
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den de eigenaars voor eigen rekening en risico gebouwd. Ze waren immers be-
kend geweest met de bouwbeperkingen. Er werd wel in een vergoeding voorzien 
bij het wegruimen van eigendommen als deze in een nieuw te creëren kring vie-
len. De vergoedbare schade was de schade die ontstond door het wegruimen van 
het werk of het wijzigen van een begonnen werk.427 In een vergoeding werd pas 
voorzien, blijkens artikel 38, als daartoe ‘termen aanwezig zijn’.428 De schade die 
vergoed kon worden, bestond slechts uit de werkelijk geleden materiële schade: 
waardevermindering van de eigendommen werd expliciet niet vergoed.429 Onder 
de werkelijk geleden materiële schade werden slechts de kosten verstaan die 
gemoeid waren met het afbreken van een gebouw.430 
Gezien de bovengenoemde uitgangspunten van het wetsvoorstel uit het ver-
gaderjaar 1850/51 zal het niet verbazen dat de regering zich op het standpunt 
stelde dat de inbreuken op het eigendomsrecht op grond van de Kringenwet geen 
onteigening inhielden. Als argument werd aangevoerd dat geen van de maatre-
gelen de strekking had ‘om bijzonderen eigendom in eigendom van de Staat te 
doen overgaan, maar alleen het gebruik en genot van den bijzonderen eigendom 
te beperken ten nutte van de vestingwerken van den Staat.’431 In een schadever-
goeding hoefde niet voorzien te worden, omdat hiervoor het uitgangspunt gold: 
‘onteigening met schadeloosstelling, tegenover beperking bij de wet of andere 
openbare verordeningen van de bevoegde magt emanerende, zonder schadeloos-
stelling’.432 De enige schade die, zoals gezegd, voor vergoeding in aanmerking 
kwam, was de schade die ontstond doordat een gebouw afgebroken moest wor-
den binnen een nieuw aangewezen kring. In een dergelijk geval werden echter 
ook slechts de kosten van de afbraak zelf vergoed: waardevermindering werd 
niet vergoed. De eigenaar bleef immers in bezit van zijn grond: het genot werd 
slechts beperkt. De billijkheid vormde blijkens de memorie van toelichting de 
                                                                
427  Artikelen 38 en 40, Kamerstukken II 1850/51, XVIII,  nr. 2, p. 72. Uit het voorlopig verslag 
van de Tweede Kamer blijkt dat sommige leden van mening waren dat ook in een der-
gelijk geval niet in een vergoeding voorzien hoefde te worden. Zie Kamerstukken II 
1850/51, XVIII, nr. 4, p. 277: ‘Alleen lijdt hij [degene die in de situatie als bedoeld in ar-
tikel 38-40 zit, LdJ] eene vermindering hunner waarde, en zulks enkel door diezelfde 
beperking van het genot zijns eigendom, zoo als de Memorie van Toelichting het 
noemt, welke, volgens haar, niet op schadevergoeding aanspraak geeft.’ 
428  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 2, p. 72. 
429  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 2, p. 72, artikel 40. 
430  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 3, p. 79: ‘Heeft de Regering derhalve het stelsel 
aangenomen van geene schadevergoeding wegens waarde-vermindering, zij dat de 
regtmatigheid niet behoeven aan te toonen van het verleenen van schadevergoeding 
voor de wegruiming van aangevangen werken (…), omdat daardoor een materieel ver-
lies, voortvloeijende uit het geoorloofd gebruik van den eigendom, plaats heeft.’  
431  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 3, p. 74 (MvT). 
432  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 3, p. 79 (MvT II). 
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(juridische) grond voor de vergoeding. Deze (juridische) grond werd niet verder 
uitgewerkt.433 
Uit het verslag van de Commissie van Rapporteurs blijkt dat vele Kamerle-
den een ander standpunt innamen dan de regering.434 Ze waren van mening dat 
eigendomsovergang niet per definitie nodig was voor onteigening, zoals de rege-
ring beweerde. Immers, het eigendomsrecht omvatte volgens artikel 625 BW het 
recht het vrije genot van een zaak te hebben en er op de volstrektste wijze over te 
beschikken. Nu het vrije genot werd beperkt door het bouwverbod, werd hier-
mee een deel van het eigendomsrecht ontnomen en was er dus sprake van ontei-
gening. Op grond van artikel 147 Grondwet moest dus in een volledige schade-
loosstelling worden voorzien.435 Andere Kamerleden konden zich wel vinden in 
de visie van de regering. Volgens hen hielden de bouwverboden geen onteige-
ning in en dientengevolge was een volledige schadevergoeding niet noodzakelijk. 
Een derde groep leden was de mening toegedaan dat er in een vergoeding voor-
zien moest worden op grond van billijkheid, ondanks dat er vanwege een gebrek 
aan eigendomsovergang geen sprake was van onteigening.436 Deze drie opvattin-
gen bleven bestaan totdat het wetsontwerp vier vergaderjaren later uiteindelijk 
wet werd.  
Naar aanleiding van de kritiek uit het voorlopig verslag wijzigde de minister 
zijn standpunt niet: er was geen sprake van onteigening, maar van beperking van 
eigendom en dus bestond er geen juridische grond voor schadevergoeding.437  
In het vergaderjaar 1851/52 volgde een nieuw verslag van de Commissie van 
Rapporteurs waarin men aangaf zich te conformeren aan het standpunt van de 
regering.438 In datzelfde vergaderjaar kwam het voorstel in behandeling: het werd 
na de beraadslaging in de Tweede Kamer echter ‘afgestemd’.439 Het ontbreken 
                                                                
433  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 3, p. 79. 
434  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 3, p. 74. De regering had de wet op het volgende 
beginsel gebaseerd: ‘het beginsel, dat het gebruik en genot van het bijzonder regt van 
eigendom ondergeschikt moet wezen aan de belangen van het algemeen; een beginsel, 
dat zijnen steun vindt in de bepaling van het eigendomsregt, zoo als die in art. 625 van 
onder Burgerlijk Wetboek wordt aangetroffen, en hetwelk alsmede ten grondslag ligt 
van allerlei maatregelen van openbare orde en politie’. 
435  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 4, p. 272-273. 
436  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 4, p. 273. 
437  Kamerstukken II 1850/51, XVIII, nr. 5, p. 543 (MvA II). 
438  Kamerstukken II 1851/52, XVIII, nr. 2, p. 497. Ten aanzien van de schadevergoeding voor 
het wegruimen van eigendommen vraagt de commissie wel een uitzondering voor de 
gevallen waarin eigenaars hebben gebouwd ná het arrest van de Hoge Raad waarbij de 
kringen als niet-rechtsgeldig werden aangeduid onder de wet van 1814. Deze mensen 
hebben immers te goeder trouw gebouwd en zouden dus schadeloos gesteld moeten 
worden in het geval hun eigendommen in verband met oorlog afgebroken dienen te 
worden. De regering kan zich hierin niet vinden: het arrest gold een specifiek geval en 
had geen algemene werking, dus was de situatie na dit arrest ongewijzigd (p. 498). 
439  Handelingen II 1851/52, p. 741: 31 tegen 23 stemmen. 
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van een schadevergoedingsregeling voor de schade die bestond uit waardever-
mindering vormde het voornaamste bezwaar tegen het wetsvoorstel.  
Tijdens de behandeling van het voorstel in de Tweede Kamer concentreerde 
een groot deel van de discussie zich op de vraag of eigendomsovergang al dan 
niet een noodzakelijk vereiste was voor onteigening.440 De Kamerleden die van 
mening waren dat dit niet het geval was, zagen in de door de wet opgelegde last 
een vorm van onteigening. Een volledige schadeloosstelling was dientengevolge 
aangewezen. Naast het argument dat onteigening per definitie schadevergoeding 
met zich bracht, werden er ook andere gronden aangevoerd om in dit specifieke 
geval in een vergoeding te voorzien. Een argument dat meerdere malen werd 
genoemd, was het uitgangspunt dat waar burgers in het algemeen belang schade 
leden, zij ook door het algemeen (de gemeenschap) schadeloos gesteld moesten 
worden.441 In het verlengde hiervan stelde Poortman442 dat als ten behoeve van 
het algemeen belang van ‘enkele bijzondere personen’ een opoffering van eigen-
dom werd gevorderd, dit gepaard moest gaan met een schadeloosstelling. Bij 
bestaande beperkingen die voor iedereen golden, was dit niet nodig. Er werden 
dus twee juridische gronden voor schadevergoeding aangenomen. Ten eerste de 
ontneming van (een deel van) het eigendomsrecht. Ten tweede het feit dat deze 
abnormale last tevens een speciale last inhield: slechts enkele burgers brachten 
een offer in het belang van allen. Égaliténoties speelden hiermee een rol.  
Een andere groep parlementariërs was van mening dat er, ondanks dat er 
geen sprake was van onteigening, op billijkheidsgronden in een vergoeding 
moest worden voorzien.443 Deze billijkheid werd niet expliciet uitgewerkt. Wel 
                                                                
440  Op basis van de Handelingen II 1851/52. Geen eigendomsovergang nodig bijvoorbeeld: 
Van Lynden, p. 730. Wel eigendomsovergang nodig bijvoorbeeld: Van Goltstein 
(p. 734) en Wintgens (p. 738). 
441  Vergelijk Van Lynden en Poortman op respectievelijk p. 730 en 737 van de Handelingen 
II 1851/52. 
442  ‘Zoodra men echter verder gaat, zoodra men bij wet eenen maatregel wil vaststellen 
om die orde en veiligheid uit te breiden, en door dien maatregel opoffering van eigen-
dom vordert van enkele bijzondere personen, die daardoor getroffen worden, dan is 
het geval bij de Grondwet voorzien dààr; dan onteigent men, al zij het ook dat men 
slechts een genot beneemt, hetwelk vroeger geoorloofd was; en voor het verlies daar-
door te lijden, moet schadeloosstelling worden verleend.’ Poortman stelde dat het niet 
de vraag was óf de regering deze eigendomsbeperkingen mocht vaststellen; ‘maar het 
is de vraag, of die bepalingen, althans gedeeltelijk, ook vergezeld moeten gaan van 
schadeloosstelling der ingezetenen, wier geoorloofd genot en gebruik daardoor gedeel-
telijk wordt benomen’. Verder stelde hij: ‘dààr, waar ten gevolge van dit wets-ontwerp 
nieuwe lasten aan sommiger eigendom zouden worden opgelegd, schadeloosstelling 
zou behooren te worden gegeven; en dat daarentegen dààr, waar geene nieuwe opoffe-
ringen gevorderd worden, ook geene schadevergoeding zal verschuldig zijn’. Zie 
Handelingen II 1851/52, p. 737. 
443  Handelingen II 1851/52, p. 732 (Zylker) en p. 739 (Jongsta): ‘Het is een regel van billijk-
heid, dat dààr waar tusschen een bijzonder persoon en den Staat over geldelijk belang 
→ 
Hoofdstuk 2 145 
 ――― 
 
werd door verschillende leden opgemerkt dat het minder bezwarend was voor 
de Staat de schade te dragen dan voor de getroffen burgers. Het was daarom 
billijk dat de Staat de lasten zou dragen. Vanuit het parlement werden dus drie 
juridische gronden voor vergoeding aangevoerd: ontneming van (een deel van) 
het eigendomsrecht, égaliténoties en de billijkheid.  
Nadat het wetsvoorstel in het vergaderjaar 1851/52 was verworpen, diende 
de regering in het daaropvolgende vergaderjaar een nieuw voorstel van wet in. 
Het belangrijkste verschil met het vorige voorstel was de toevoeging van een 
vierde lid aan artikel 5. In dit artikellid werd gesteld dat een rechter op aanvraag 
kon besluiten schadevergoeding wegens waardevermindering toe te kennen.444 
De regering was echter nog steeds niet overtuigd van de noodzaak van deze 
vergoeding en had het betreffende artikellid slechts toegevoegd als tegemoetko-
ming aan de Kamer.445 Dat er sprake zou zijn van onteigening, bleef zij ontken-
nen. Zij verwees in dit verband naar de inmiddels aangenomen Telegraafwet, 
waarin was bepaald dat er bij het opleggen van een erfdienstbaarheid op eigen-
                                                                
wordt getwist, het verschil, in geval van twijfel, worde beslist tegen de schatkist. (…) 
En waarom? Om deze eenvoudige reden, dat het minder bezwarend zoude zijn voor 
den Staat, eenige schade te lijden, dan het is voor een bijzonder persoon.’ 
444  De exacte tekst (Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 2, p. 43) luidde: ‘De regter beslist of aan 
iemand, die beweert, dat zijn eigendom, door besluiten krachtens art. 4 genomen, in 
waarde is verminderd, door den Staat schadevergoeding moet worden gegeven en be-
paalt de hoegrootheid er van.’ Daarnaast was ook artikel 29 (p. 44) aangepast in het 
kader van wegruiming van werken in verband met oorlog of beleg. In eerste instantie 
werd alleen de wegruiming van werken vergoed die gebouwd waren voordat het ves-
tingwerk was geplaatst. In het nieuwe voorstel werd ook het wegruimen van werken 
gebouwd na de inwerkingtreding van de wet van 1814 vergoed, omdat het door de ar-
resten van de Hoge Raad achteraf niet gezegd kon worden dat de wet van 1814 ook 
voor vestingwerken van na die tijd had gegolden. Bij de nota van wijzigingen werd het 
vierde lid van artikel 5 enigszins aangepast om duidelijk uit te laten komen dat het 
recht op vergoeding door de wet werd toegekend en de rechter slechts oordeelde over 
de vraag of er schade was geleden en hoe groot deze schade was. De rechter oordeelde 
dus niet over de vraag óf er schade vergoed moest worden. Zie Kamerstukken II 1852/ 
53, V, nr. 6, p. 394-395. Deze vergoeding inzake waardevermindering kon ook toege-
kend worden aan belanghebbenden die in verband met een nieuw aangewezen verbo-
den kring een deel van hun eigendommen hadden moeten afbreken. Zie toevoeging 
aan het einde van artikel 42 (artikel 40 oud): ‘zonder dat daarbij in berekening mag 
worden gebragt eenige waardevermindering van eigendommen of bezittingen, behou-
dens het bepaalde in het 4de lid van art. 5 [onderstreping, LdJ, dit is het nieuwe ge-
deelte].’ Zie Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 2, p. 45. 
445  Vergelijk Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 5, p. 393 (MvA II): ‘Het onvoorwaardelijk aan-
nemen nogtans van het gevoelen der meerderheid van het beginsel van schadeloosstel-
ling ter zake van eigendomsbeperking ten algemeenen nutte, komt der regering nog al-
tijd zeer bedenkelijk voor; maar het op nieuw bestrijden van dat beginsel schijnt voor 
het tegenwoordige nutteloos.’ 
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dommen geen sprake was van onteigening, maar van beperking van het eigen-
domsrecht.446 
Ook nu weer bleek uit het voorlopig verslag dat er een grote verdeeldheid 
heerste binnen de Tweede Kamer over de schadevergoedingskwestie.447 De meer-
derheid kon zich in het beginsel van schadevergoeding vinden. Deze vergoeding 
was gebaseerd op gronden van ‘regt en billijkheid’.448 Uitgangspunt was dat de 
Staat wel gerechtigd was de regels te stellen die zij stelde, maar dit behoorde niet 
ten koste te gaan van enkelen. Om de balans weer in evenwicht te brengen, moest 
aan de getroffenen een schadevergoeding worden verleend.449 
Bij de behandeling van het voorstel van wet in de Tweede Kamer werden 
drie standpunten verdedigd. Het eerste standpunt hield in dat onteigening niet 
aan de orde was en daarmee een schadevergoeding ook niet: het toegevoegde 
vierde lid van artikel 5 moest verwijderd worden.450 Het tweede standpunt hield 
in dat er wel sprake was van onteigening: een schadeloosstelling was geboden.451 
Het recht op schadevergoeding werd gebaseerd op schending van het eigen-
domsrecht.452 Het derde standpunt vormde de middenweg tussen de eerste twee 
standpunten: er was geen sprake van onteigening, maar desondanks werd er een 
juridische grond aangenomen om in een schadevergoeding te voorzien.453 Billijk-
heid werd vaak als vaak als juridische grond genoemd. De billijkheid werd zoda-
nig uitgewerkt dat het billijk was om de schade te vergoeden die belanghebben-
den leden in het algemeen belang. Dat de last slechts op enkelen drukte speelde 
hierbij een rol. Dit duidt op een juridische grond die verwijst naar het bestaan 
                                                                
446  Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 5, p. 394. Het betreft de Wet van 7 maart 1852, tot rege-
ling der gemeenschap door electro-magnetische Telegrafen, Stb. 1852, 48 (Telegraaf-
wet). 
447  Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 4, p. 319. Later werd er zelfs in amendement ingediend 
om de toevoeging van de schadevergoedingsbepalingen teniet te doen. Zie Kamerstuk-
ken II 1852/53, V, nr. 9. Dit amendement werd verworpen met 31 tegen 16 stemmen. Zie 
in dit kader Handelingen II 1852/53, p. 396. 
448  Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 4, p. 319 (VV II). 
449  Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 4, p. 319 (VV II). 
450  Zie bijvoorbeeld, net als bij de vorige behandeling Van Goltstein (Handelingen II 1852/ 
53, p. 389-390). Zie ook Van der Linden, p. 395-396. Overigens werd in het verlengde 
hiervan ook de verwijdering van het einde van artikel 42 geëist. 
451  Zie bijvoorbeeld, net als bij de vorige behandeling, Van Lynden (Handelingen II 1852/53, 
p. 386-388. Heel stellig bijvoorbeeld op p. 386: ‘De geheele wet gaat uit van het even-
zeer onregtskundig als onregtvaardig en onwaar beginsel dat ontneming of beperking van ei-
gendomsregten, ten algemeenen nutte, geene onteigening is in den zin der Grondwet.’ 
Daarnaast stelt hij zich op het standpunt dat als er géén sprake van onteigening zou 
zijn, er dus ook per definitie géén recht op vergoeding behoort te bestaan. Een andere 
juridische grond voor vergoeding kan niet aangenomen worden. 
452  Zie Handelingen II 1852/53, p. 396 (Van Lynden): ‘Ik ken geen finantieel bezwaar tegen-
over een regt, het heilig regt van eigendom, bij de Grondwet gewaarborgd;’ 
453  Zie Handelingen II 1852/53, p. 391 (Mackay). 
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van een speciale last.454 Door de ontstane schade te vergoeden ontstond er weer 
een balans die met het opleggen van de last, de wettelijke erfdienstbaarheid, uit 
het evenwicht was gebracht.455 Sommigen achtten de schade echter niet zodanig 
zwaar, dat een vergoeding nodig was. De vraag of de schade een abnormale last 
inhield, speelde dus soms ook een rol.456  
Uit het bovenstaande blijkt dat er een verschuiving heeft plaatsgevonden ten 
aanzien van de (juridische) gronden voor de schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen op grond van de Kringenwet. In eerste instantie werd de 
vergoeding gegrond in de schending ofwel ontneming van het eigendomsrecht. 
De vraag of een inbreuk onteigening inhield was primair bepalend voor de scha-
devergoedingsvraag: aangenomen werd dat slechts bij onteigening in een scha-
devergoeding moest en mocht worden voorzien. Pas nadat deze strikte redene-
ring was losgelaten en slechts door diegenen die deze redenering hadden losgela-
ten, ontstond de mogelijkheid in andere gevallen dan die van onteigening in een 
schadevergoeding te voorzien. De vergoeding in dit soort situaties werd op bil-
lijkheidsgronden gebaseerd. Deze billijkheidsgronden waren op hun beurt ge-
fundeerd in noties die in het hedendaagse égalitébeginsel terugkomen: het be-
staan van een speciale en/of abnormale last. Ook werd aangenomen dat schade 
geleden in het belang van allen door het algemeen (de gemeenschap) gedragen 
moest worden. Deze uitwerking van de billijkheid vertoont grote overeenkom-
sten met de manier waarop bij het eerdere wetsvoorstel de juridische gronden 
voor vergoeding bij onteigening werden uitgewerkt. Dit betekent dat de achter-
liggende gronden bij beide behandelingen vergelijkbaar waren, maar dat men 
zich in 1851/52 genoodzaakt voelde de inbreuk onder onteigening te scharen om 
in een vergoeding te kunnen voorzien. In 1852/53 werd onteigening niet meer 
noodzakelijk geacht om een plicht voor de Staat te creëren de geleden schade te 
vergoeden. Verwonderlijk is dit niet: ten tijde van de eerste behandeling was ook 
de Onteigeningswet (van 1851) in behandeling. Het uitgangspunt dat alleen bij 
                                                                
454  Handelingen II 1852/53, p. 394 (De Man): ‘De maatschappij, waarvan wij leden zijn, 
heeft ons beiden wederkeerig aan dezelfde verpligtingen onderworpen. Dit is nu hier, 
bij deze wet, volstrekt het geval niet. Hier drukken de eischen der maatschappij alleen 
op eene bepaalde klasse van personen; hier legt men een bezwaar op, dat niet drukt 
dan op hen, die binnen die kringen wonen, terwijl het bezwaar moet dienen om ande-
ren te beveiligen, op wier schouders het niet drukt.’ 
455  Handelingen II 1852/53, p. 384 (Blaupot ten Kate). 
456  Vergelijk Handelingen II 1852/53, p. 385 (Van Nierop): ‘Zooveel is zeker, dat bij ontzet-
ting van eigendom altijd schade geleden wordt. Dit offer, gebragt door één ingezeten 
voor allen, is altijd te zwaar, en daarom is dan ook bij de Grondwet daarvoor het be-
ginsel van schadevergoeding aangenomen. Maar bij beperking van den eigendom is de 
wetgever, (…), geheel vrij en behoort hij iedere beperking, die hij voorschrijft, op zich 
zelve in hare materiële uitkomst te beoordeelen; natuurlijk hierbij gebonden aan de re-
gelen van billijkheid en regtvaardigheid.’ 
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onteigening in een vergoeding moest en kón worden voorzien, werd sterk ge-
voeld. Dit was in latere vergaderjaren bij sommige parlementariërs al minder.  
Het voorstel van wet haalde het in het vergaderjaar 1852/53 niet meer tot de 
Eerste Kamer en werd in het vergaderjaar 1853/54 opnieuw ingediend bij de 
Tweede Kamer.457 Het vierde lid van artikel 5 had dezelfde redactie als in het 
gewijzigd ontwerp van wet uit 1852/53.458 Uit de behandeling van het wetsvoor-
stel blijkt dat er met betrekking tot de schadevergoedingskwestie nog steeds drie 
verschillende standpunten werden verdedigd.459 De Kempenaer en Van Goltstein 
waren de belangrijkste verdedigers van het eerste standpunt. Dit standpunt hield 
in dat de inbreuk geen onteigening inhield en een vergoeding dus niet mogelijk 
was. Billijkheid, die door anderen genoemd werd als juridische grond voor ver-
goeding, kon volgens hen niet als zodanig dienst dient, omdat het een te ‘subjec-
tieve’ grond was. Vergoedingen moesten op recht gebaseerd worden.460 
Het tweede standpunt hield in dat er wel sprake was van onteigening en er 
dientengevolge in een schadevergoeding voorzien moest worden.461 Deze vergoe-
ding was op zijn beurt gebaseerd op de schending van het eigendomsrecht.  
Het derde standpunt vertegenwoordigde de middenweg tussen beide boven-
genoemde uitgangspunten: de inbreuk hield geen onteigening in, maar een be-
perking van het eigendomsrecht. Op grond van billijkheid was een vergoeding 
van de geleden schade op zijn plaats. De regering verdedigde dit laatste stand-
punt, hoewel zij volgens eigen zeggen het liefste niet in een vergoeding had voor-
zien.462 Enigszins tegenstrijdig stelde zij overigens wel dat een schadevergoeding 
voor bepaalde gevallen op billijkheidsgronden gerechtvaardigd (en genoodzaakt) 
                                                                
457  Als gevolg van een kabinetswisseling in 1853 (als gevolg van de Aprilbeweging in 
1853) moesten alle wetsvoorstellen opnieuw ingediend worden. 
458  Kamerstukken II 1852/53, V, nr. 7 en Kamerstukken II 1853/54, VIII, nr. 2, p. 49. 
459  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1853/54, VIII, nr. 4, p. 101 (VV II). 
460  Zie Handelingen II 1853/54, p. 48-49 en 59 (De Kempenaer) en p. 56 en 61 Van Goltstein. 
Waarschijnlijk bedoelden ze dat de invulling van het begrip billijkheid sterk afhanke-
lijk is van persoon, plaats en tijd. 
461  Zie Handelingen II 1853/54, p. 53 en 60 (Van der Brugghen) en Handelingen I 1853/54, 
p. 39 (Sassen). Daarnaast Handelingen I 1853/54, p. 35 (VV I). Een beginsel waarop scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad werd gefundeerd, anders dan bij ontei-
gening erkende Van der Brugghen echter niet. De keuze was hierdoor beperkt tot wel 
onteigening en dus schadevergoeding of geen onteigening en dus geen vergoeding. Zie 
Handelingen II 1853/54, p. 42: ‘Schade, toegebragt door eene regtmatige daad, eischt 
geene vergoeding. Indien er dus werkelijk van geene onteigening sprake kan wezen en 
de Staat het regt heeft om het bouwen en planten binnen zekeren afstand van vesting-
werken te verbieden en te weren, omdat dit geene onteigening met zich voert, dan is er 
wel schade berokkend, maar er bestaat daarom nog geene reden om deswege vergoe-
ding te verleenen, en men maakt zich dan aan groote inconsequentie schuldig wanneer 
men in zoodanig geval schadevergoeding toekent.’ 
462  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1853/54, VIII, nr. 5, p. 106 (MvA II). 
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was.463 Het ging hierbij vooral om gevallen waarin aan de belanghebbende een 
zware last werd opgelegd.464 De billijkheid, zoals de regering deze uitlegde, kan 
dus gelezen worden als: in het geval een abnormale last wordt opgelegd, is het 
billijk in een vergoeding te voorzien. Daarnaast werd geregeld aangegeven dat de 
inbreuken een opoffering betroffen die in het algemeen belang van een specifieke 
groep burgers verlangd werd. Deze opoffering compenseren werd billijk ge-
acht.465 Dit duidt erop dat de regering van oordeel was dat het vergoeden van een 
speciale last billijk was. Sleeswijk Vening verwoordde dit als volgt:  
 
‘Maar van de andere zijde is het dan ook een onbetwistbaar beginsel, dat lasten, die 
ten behoeve van het algemeen worden opgelegd, ook door het algemeen behooren te 
worden gedragen, en geenszins door den particulier, wien zoodanige last speciaal 
treft. En het is niet alleen mijne beschouwing, welke ik de eer heb hier voor te dragen, 
maar het is ook die van het hof van cassatie in Frankrijk, dat bij arrest van den 18den 
Januarij 1826 die leer heeft verkondigd.’466  
 
Dit beginsel werd ook in omgekeerde vorm genoemd. De Staat werd niet geacht 
zich te verrijken ten koste van een ander.467  
Uit de voorgaande bespreking blijkt dat er vanaf het begin van de behande-
ling van de Kringenwet bepaalde gronden werden aangenomen voor de vergoe-
ding van de schade die veroorzaakt werd door het opleggen van een ‘wettelijke 
erfdienstbaarheid’ in het belang van de landsverdediging. De eerste wetsvoorstel-
len voor de Kringenwet werden ingediend ten tijde van de behandeling en de 
vaststelling van de Onteigeningswet. Bij de behandeling van die wet was duide-
lijk naar voren was gekomen dat alleen onteigening een recht op vergoeding met 
zich bracht. Bij de Kringenwet vormde de vraag of de inbreuken die deze wet 
maakte op het eigendomsrecht onteigening inhielden dan ook een belangrijk 
punt. Op basis van de verschillende beantwoording van deze vraag ontstonden 
in met name de Tweede Kamer twee visies die lijnrecht tegenover elkaar stonden. 
De ene groep stelde zich op het standpunt dat er sprake was van onteigening en 
dus moest er in een vergoeding worden voorzien. De andere groep was de tegen-
overgestelde mening toegedaan. De inbreuken hielden geen onteigening in en 
dus was er geen ruimte voor een schadevergoeding. De keuze voor een van beide 
standpunten blijkt overigens niet per definitie te zijn ingegeven door de beant-
woording van de vraag of de inbreuken onteigening inhielden. In sommige ge-
vallen lijkt het er sterk op dat men een schadevergoeding gewenst achtte en 
daarom concludeerde dat de inbreuk onteigening inhield. Vanaf de eerste indie-
                                                                
463  Zie ook Kamerstukken II 1853/54, VIII, nr. 5, p. 107, Handelingen II 1853/54, p. 50 en 64. 
464  Handelingen I 1853/54, p. 36. Vergelijk ook Handelingen I 1853/54, p. 46. 
465  Handelingen II 1853/54, p. 50. 
466  Handelingen II 1853/54, p. 47 (citaat), zie ook p. 46 en 58-59. 
467  Van Eck, Handelingen II 1853/54, p. 49 en 61-62. 
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ning van het ontwerp van wet van de Kringenwet was er ook een groep parle-
mentariërs die de schadevergoedingsvraag niet strikt koppelde aan de kwalifica-
tie van de inbreuken. Deze groep was van mening dat ook op billijkheidsgronden 
een recht op vergoeding gebaseerd kon worden. Juist het uitgangspunt dat bil-
lijkheid het recht op vergoeding met zich bracht, stuitte anderen tegen de borst. 
Zij waren van mening dat billijkheid geen recht op vergoeding met zich kon bren-
gen. Billijkheid kon volgens hen slechts een basis vormen voor een geste van de 
overheid. 
Deze discussie over de afbakening van de term onteigening en de reikwijdte 
van de billijkheid als (juridische) grond voor een vergoeding tijdens de behande-
ling van de Kringenwet, laat onverlet dat de door de verschillende partijen aan-
genomen (juridische) grond voor de vergoeding een overeenkomstige basis heeft. 
De juridische grond voor de schadevergoeding werd namelijk in veel gevallen 
gezocht in het bestaan van een speciale last. Het bestaan van een abnormale last 
speelde soms expliciet een rol. Impliciet vormde de abnormale last echter in alle 
gevallen een relevante factor. De vraag of de schade die de Kringenwet kon ver-
oorzaken vergoed moest of kon worden, rees namelijk slechts doordat men alge-
meen van mening was dat de inbreuken die deze wet maakte een abnormale last 
inhielden. Expliciet werd de abnormale last echter niet als zodanig doorslagge-
vend geacht: hij werd vooral als subsidiaire grond genoemd. Égaliténoties vorm-
den zo bezien de juridische grond voor de schadevergoeding die in de Kringen-
wet was geregeld. Deze noties werden echter, zoals gezegd, vaak niet direct als 
de juridische grond voor vergoeding aangeduid. Meestal werd naar deze noties 
verwezen bij de uitwerking van de vraag waarom in een vergoeding moest wor-
den voorzien op grond van de billijkheid of in het geval van onteigening.  
De juridische grond voor de schadevergoeding die met name werd verleend 
bij het opleggen van een ‘wettelijke erfdienstbaarheid’468 op grond van de Krin-
genwet, lag hiermee vooral in de billijkheid. Billijk werd het geacht een (abnor-
male en) speciale last die opgelegd was in het belang van allen (de gemeenschap) 
te compenseren. Deze speciale (en indirect abnormale) last speelde bij de eerste 
behandelingen van de Kringenwet al een rol als onderdeel van de uitwerking van 
de toen aangenomen grond voor vergoeding: de inbreuk op het (heilig en on-
schendbaar) eigendomsrecht. 
                                                                
468  Met deze term werd verwezen naar een last die werd opgelegd en die inhield dat er 
niet, of slechts onder voorwaarden, op een perceel mocht worden gebouwd en geplant. 
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2.4.2  Wet militaire inundatiën 
Op 15 april 1896 werd de wet houdende bepalingen ter uitvoering van artikel 
152, 2de lid, der Grondwet (Stb. 1896, 71) aangenomen.469 Zoals de titel aangeeft, 
vormde deze wet een uitwerking van artikel 152, tweede lid Grondwet. In dit 
artikel werd gesteld dat de wetgever het gebruik van eigendom tot het voorbe-
reiden en het stellen van militaire inundaties moest regelen. Het grondwetsartikel 
schreef geen verplichte schadevergoeding voor bij schade ontstaan door deze 
inundaties.470  
Het eerste wetsontwerp ter uitwerking van artikel 152 Grondwet werd inge-
diend in het vergaderjaar 1889/90.471 De verdere behandeling volgde in het jaar 
1890/91.472 De minister trok zijn wetsvoorstel echter in, waardoor er in de Tweede 
Kamer geen algemene behandeling van het voorstel plaatsvond. Pas in het ver-
gaderjaar 1894/95 werd het voorstel van wet opnieuw ingediend. In het vergader-
jaar 1895/96 kwam het in behandeling.473 In dat vergaderjaar werd de wet uitein-
delijk ook vastgesteld. Aangezien de argumenten die zijn aangevoerd in het ka-
der van het schadevergoedingsvraagstuk tijdens de behandeling rond 1896 verge-
lijkbaar zijn met die rond 1890, wordt hierna vooral naar deze laatste behandeling 
gekeken. 
In artikel 5 van de Wet militaire inundatiën was geregeld dat wanneer eigen-
dommen werden beschadigd of aan de ‘vrije beschikking van rechthebbenden of 
huurders’ werden onttrokken, de hierdoor geleden schade aan de belanghebben-
den vergoed werd. Het ging om schade die ontstond door de beschadiging van 
eigendommen en schade die ontstond doordat de belanghebbenden een bepaalde 
tijd hun eigendommen niet konden gebruiken.474 In verband met deze laatste 
vorm van schade werd ook expliciet voorzien in een vergoeding voor huurders. 
Als (juridische) grond voor de vergoeding werd naar de billijkheid gewezen.475 
                                                                
469  Wet van 15 april 1896, houdende bepalingen ter uitvoering van artikel 152, 2de lid, der 
Grondwet, Stb. 1896, 71 (Wet militaire inundatiën). Deze wet is nog steeds geldig.  
470  Zie bijvoorbeeld Handelingen I 1895/96, p. 371 (Van Houten, Minister van Binnenlandse 
Zaken) en p. 363 (MvA I). 
471  Kamerstukken II 1889/90, 79, nrs. 1-4 (ontwerp van wet, MvT en VV II). 
472  Kamerstukken II 1890/91, 19, nrs. 1-5 (MvA II, nota van wijzigingen, gewijzigd ontwerp 
van wet, VV II en brief waarbij wetsvoorstel wordt ingetrokken). 
473  Kamerstukken II 1894/95, 117, nrs. 1-6 (ontwerp, MvT, VV II, MvA II, nota van wijzigin-
gen) en Kamerstukken II 1895/96, 8. 
474  Handelingen I 1895/96, p. 372. De minister spreekt van schade als gevolg van de tijdelij-
ke beschikking die de overheid van de eigendommen heeft genomen. 
475  Handelingen II 1895/96, p. 1018, Handelingen I 1895/96, p. 371 (beide gevallen minister). 
Zie daarnaast: Kamerstukken II 1894/95, 117, nr. 4, p. 3: ‘Zij [bepaalde leden van de com-
missie, LdJ] achtten het billijk dat, waar in het algemeen belang inundatiën gesteld 
worden, de daardoor veroorzaakte schade door de gemeenschap worde gedragen. Het 
wetsontwerp ging geenszins van een nieuw beginsel uit, maar paste slechts op inunda-
tieschade toe hetzelfde beginsel, dat ten aanzien van andere ter wille van het algemeen 
→ 
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Daarnaast werd geregeld aangegeven dat utiliteitsargumenten een belangrijke rol 
speelden.476  
Over de vraag of er op billijkheidsgronden een recht op schadevergoeding 
gefundeerd kon worden, verschilden de meningen.477 De regering was van me-
ning dat dit mogelijk was. Een tegenstander van deze gedachte was Eerste Ka-
merlid Schimmelpenninck van der Oye. Hij vond dat billijkheid hooguit een 
aanspraak op vergoeding (en dan over het algemeen niet eens een volledige) kon 
creëren, een recht op een schadevergoeding kon hier niet op gebaseerd worden.478 
Ook het argument dat een voorafgaande schadevergoedingsregeling noodzake-
lijk was om de medewerking van belanghebbenden bij de inundaties te verzeke-
ren, kon hem niet overtuigen. Een tegemoetkoming achteraf op basis van billijk-
heid achtte hij voldoende. Dit was volgens hem tot dan toe ook de gangbare me-
thode geweest.479  
De billijkheid werd slechts tot op zekere hoogte verder uitgewerkt. De minis-
ter en ook enige Kamerleden gaven aan dat het vergoeden van schade billijk was, 
omdat schade ook vergoed werd bij onteigening en ‘requisitiën’.480 Deze gevallen 
hadden met elkaar gemeen dat de schade werd geleden door een inbreuk op het 
eigendomsrecht in het algemeen belang.481 Het bestaan van een inbreuk op het 
eigendomsrecht (dat als een abnormale last werd beschouwd) vormde hierdoor 
                                                                
belang geleden schade, met name bij onteigeningen en bij requisitiën, reeds geldt’, 
Handelingen II 1895/96, p. 1017 (Bastert), 1018 (Minister), Handelingen I 1895/96, p. 370 
en 372 (Schimmelpenninck van der Oye), p. 371 (Minister). 
476  Vergelijk Kamerstukken II 1894/95, 117, nr. 4, p. 3, nr. 5, p. 7: ‘De wenschelijkheid om, 
door het toekennen van een recht op schadevergoeding, niet alleen feitelijk of lijdelijk 
verzet van belanghebbenden te voorkomen, maar zelfs hunnen wellicht noodige me-
dewerking in deze te verkrijgen, is, gelijk sommige leden zeer te recht aanmerkten, een 
krachtig argument voor het in het wetsontwerp gehuldigde stelsel.’ Zie bijvoorbeeld 
ook opsomming van de argumenten van de regering door Schimmelpenninck van der 
Oye, Handelingen I 1895/96, p. 372. 
477  In de Tweede Kamer vond er een discussie plaats over de vraag of er wel in een scha-
devergoeding voorzien moest worden, omdat ook andere schade als gevolg van oorlog 
niet werd vergoed. Die schade was over het algemeen groter dan de schade door inun-
daties. De minister stelde zich op het standpunt dat de schade als gevolg van oorlog 
een risico was dat op iedereen drukte en de schade als gevolg van inundaties was een 
schade die bewust door de regering werd toegebracht aan een specifieke groep be-
langhebbenden. Zie in dit kader: Kamerstukken II 1894/95, 117, nr. 4, p. 3 en nr. 5, p. 7 
(beide § 1). 
478  Ook in de literatuur bestond het idee dat billijkheid geen recht op schadevergoeding 
kon creëren. Zie hierover de inleiding van paragraaf 2.2.3. Een vergelijkbare gedachte 
kwam voor bij de behandeling van de Kringenwet. Zie voetnoot 460. 
479  Voor het laatst in 1838. Verwezen werd naar een KB van 5 december 1838 en de Wet 
van 9 mei 1846, Stb. 1846, 40. In dit geval werd gesproken van een tegemoetkoming in 
de schade en niet van een volledige schadeloosstelling. 
480  Vordering, vooral van goederen, personen of diensten door het militair gezag. 
481  Kamerstukken II 1894/95, 117, nr. 4 (VV II), p. 3 en nr. 5 (MvA II), p. 7. 
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de juridische grond voor vergoeding. Ook speelde het bestaan van een speciale 
last een rol: slechts bepaalde belanghebbenden leden schade in het algemeen 
belang. Het bestaan van een abnormale last werd expliciet als ondersteunend ar-
gument genoemd voor de verlening van een schadevergoeding. In de memorie 
van antwoord aan de Eerste Kamer stelde de regering bijvoorbeeld: ‘dat juist als 
belangrijke schade wordt toegebracht, deze billijker gedragen wordt door de ge-
meenschap dan door degenen, aan wie, in het algemeen belang, die schade door 
de overheid wordt berokkend.’482 Naast billijkheidgronden speelden ook utili-
teitsargumenten een belangrijke rol: het werd van het grootste belang geacht zich 
van de medewerking van de belanghebbenden te verzekeren bij belangrijke mili-
taire handelingen in het belang van de landsverdediging. Deze zelfde utiliteitsar-
gumenten speelden een belangrijke rol als grond voor vergoeding bij de veewet-
ten.483  
2.4.3  Conclusies 
Uit de bespreking van twee belangrijke defensiewetten uit de negentiende eeuw 
blijkt dat er verschillende noties een rol hebben gespeeld bij de schadevergoeding 
waarin werd voorzien. Bij beide wetten werd de vergoeding voor rechtmatig 
overheidshandelen uiteindelijk gefundeerd op billijkheidsgronden. Deze billijk-
heid werd vervolgens weer gebaseerd op een aantal juridische gronden die in 
samenspel bepaalden dat er in een vergoeding voorzien moest worden. De be-
langrijkste juridische grond daarbij was het bestaan van een speciale last. Daar-
naast werd een vergoeding op zijn plaats geacht als de schade tevens een abnor-
male last inhield. Dit argument speelde echter slechts een ondersteunende rol; 
een abnormale last op zichzelf was geen argument voor vergoeding, zoals het be-
staan van een speciale last dat wel was. Dit lijkt in strijd met de huidige visie op 
de verhouding tussen de speciale en abnormale last. Immers, de gedachte is over 
het algemeen dat er in ieder geval sprake moet zijn van een abnormale last, wil 
onderzocht worden of er ook een speciale last aanwezig is, waardoor de schade 
eventueel voor vergoeding in aanmerking komt. Indertijd werd echter impliciet 
aangenomen dat de ontneming van eigendom of andere inbreuken op het eigen-
domsrecht reeds een abnormale last inhielden. Als daarnaast óók sprake was van 
een speciale last, kwam de schade eventueel voor vergoeding in aanmerking. Het 
feit dat ernstige schade werd geleden, vormde echter geen zelfstandige juridische 
grond voor vergoeding. Zeker niet als de schade niet tevens het gevolg was van 
een inbreuk op het eigendomsrecht. Anderzijds vormde de ontneming van eigen-
                                                                
482  Handelingen I 1895/96, p. 363. 
483  Handelingen II 1895/96, p. 1018 (minister). Verwezen werd waarschijnlijk naar de Wet 
van 20 juli 1870 tot regeling van het veeartsenijkundig Staatstoezigt en de veeartsenij-
kundige politie, Stb. 1870, 131.  
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dom aan slechts enkelen voldoende om in een vergoeding te voorzien. Ook als 
door deze ontneming slechts zeer minimale schade was ontstaan. Een speciale 
last werd in een dergelijk geval dus wel expliciet als vereiste gesteld, maar de 
abnormale last niet, omdat deze door het type inbreuk in zekere zin reeds voor-
ondersteld werd.  
Noties die verband houden met het huidige égalitébeginsel waren gezien het 
voorgaande van belang. Bij de Wet militaire inundatiën speelden daarnaast utili-
teitsargumenten een rol. Wellicht werd de schadevergoedingsbepaling hierdoor 
ook zonder al te veel problemen aangenomen, terwijl dit bij de Kringenwet met 
veel meer problemen gepaard was gegaan. De schadevergoeding was immers bij 
die laatste wet niet nodig als smeermiddel: een bouwverbod is makkelijk reali-
seerbaar zonder medewerking van de bevolking, zeker als er ook strafbepalingen 
bestaan voor overtredingen van het verbod. Een inundatie, zeker een effectieve, is 
moeilijker te realiseren als de bevolking tegenwerkt.  
2.5  WETTEN DIE VOORZIEN IN HET OPHEFFEN VAN PRIVAATRECHTELIJKE 
BELEMMERINGEN VOOR DE AANLEG EN INSTANDHOUDING VAN OPENBARE 
WERKEN 
2.5.1  Inleiding 
In de Belemmeringenwet privaatrecht uit 1927 waren grofweg twee soorten situa-
ties geregeld waarin werd voorzien in een schadevergoeding. Ten eerste situaties 
waarin voor het maken van een plan voor een bepaald werk ‘gravingen, opme-
tingen of het stellen van teekenen in of op iemands onroerende zaak noodig ge-
acht’ werd. Dit moesten de rechthebbenden op het betreffende goed gedogen ‘be-
houdens recht op schadevergoeding’. Dit type inbreuk met schadevergoeding 
was geregeld in artikel 11 van de Belemmeringenwet privaatrecht en voerde te-
rug op artikel 9 Onteigeningswet.484 Deze inbreuken op het eigendomsrecht zijn 
altijd van tijdelijke aard: het gaat slechts om een beperking van het eigendoms-
recht tijdens het opstellen van een plan.  
Het tweede type situaties waarbij in een schadevergoeding was voorzien, be-
trof gevallen waarbij een inbreuk op het eigendomsrecht werd gemaakt. Deze in-
breuk hield in dat eigenaars de aanleg en de instandhouding van een werk moes-
ten gedogen. In de Belemmeringenwet privaatrecht was dit geregeld in artikel 
1.485 Naast de instandhouding van werken, was het ook mogelijk de verplichting 
op te leggen om te gedogen dat het werk werd gewijzigd en/of verplaatst (artikel 
                                                                
484  Zie ook artikel 3 van de Telegraafwet uit 1852 en artikel 9 jo. 11 Waterstaatswet 1900. 
485  Vergelijk artikel 4 jo. 5 Telegraafwet 1852; artikel 10, tweede lid jo. 11 Waterstaatswet 
1900; artikelen 4 en 7 Telegraaf- en telefoonwet 1904 en artikel 1 Electriciteitswet 1918. 
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3) en dat het werk werd opgeruimd (artikel 9).486 Tot slot was het mogelijk de 
eigenaren te verplichten bomen of andere beplanting te snoeien of te rooien als 
deze hinderlijk waren voor de aanleg of het gebruik van het werk (artikel 10).487 
In alle gevallen waren eigenaars verplicht de beschreven inbreuken te gedogen 
‘behoudens recht op schadevergoeding.’ 
De twee typen inbreuken uit de Belemmeringenwet privaatrecht waren vóór 
1927 in verschillende andere wetten terug te vinden en voerden ook terug op 
deze eerdere wetten. Het betrof de Telegraafwet uit 1852, de Waterstaatswet 1900, 
de Telegraaf- en telefoonwet 1904 en de Electriciteitswet 1918.488 In de memorie 
van toelichting van de Belemmeringenwet privaatrecht werd in verband hiermee 
gesteld dat het ‘wetsvoorstel (…) op geenerlei nieuw beginsel van wetgeving 
[berustte] maar (…) enkel eene meer algemeene toepassing aan het beginsel [gaf], 
waarvan bij de genoemde wet van 26 April 1918 [Electriciteitswet, Stb. 1918, 276, 
LdJ] is uitgegaan en dat ook reeds was neergelegd in art. 10, tweede lid, van de 
wet van 10 November 1900 (Staatsblad n°. 176) houdende algemeene regels om-
trent het waterstaatsbestuur alsmede in de Telegraaf- en Telefoonwet 1904 
(Staatsblad n°. 7).’489 Hieruit kan worden afgeleid dat de juridische grond voor de 
vergoedingen die in de Belemmeringenwet privaatrecht geregeld zijn, terug te 
voeren is op beginselen die in de voorgaande wetten zijn aangenomen. Daarom 
zullen in de komende paragrafen de genoemde wetten besproken worden. De be-
palingen van het hierboven genoemde eerste type (gravingen en dergelijke) wor-
den apart behandeld in paragraaf 2.5.2. In de paragrafen 2.5.3 tot en met 2.5.6 
worden achtereenvolgens de Telegraafwet uit 1852 (de genoemde Telegraaf- en 
telefoonwet 1904 voert terug op deze wet), de Waterstaatswet 1900 (met name het 
genoemde artikel 10, tweede lid), de Telegraaf- en telefoonwet 1904 en de Electri-
citeitswet 1918 behandeld. In de laatste paragraaf, paragraaf 2.5.7, volgen de 
conclusies over de juridische gronden voor de schadevergoeding bij schade die 
ontstaan is door het opleggen van gedoogplichten ten behoeve van de realisatie 
van openbare werken (meestal het leggen van leidingen). 
                                                                
486  Vergelijk voor artikel 3 de artikelen 8 Telegraaf- en telefoonwet en 3 Electrictiteitswet 
1918 en voor artikel 9, artikel 6 Electriciteitswet 1918. 
487  Zie ook artikel 9 Telegraaf- en telefoonwet 1904 en artikel 4 Electriciteitswet 1918. 
488  De Wet van 7 maart 1852, tot regeling der gemeenschap door electro-magnetische Tele-
grafen, Stb. 1852, 48 (Telegraafwet), de Wet van 10 november 1900, houdende alge-
mene regels omtrent het waterstaatsbestuur, Stb. 1900, 176 (Waterstaatswet 1900), de 
Wet van 11 januari 1904, betreffende aanleg, exploitatie en gebruik van telegrafen en 
telefonen, Stb. 1904, 7 (Telegraaf- en telefoonwet 1904) en de Wet van 26 april 1918, tot 
opheffing van belemmeringen, aan de totstandkoming en de instandhouding van 
electriciteitswerken in den weg gelegd, Stb. 1918, 276. 
489  Kamerstukken II 1923/24, 304, nr. 3, p. 3. 
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2.5.2  Vergoeding van schade ontstaan door het maken van een plan voor een 
werk 
In de inleiding is aan de orde gesteld dat in artikel 11 van de Belemmeringenwet 
privaatrecht was gesteld dat als er in het kader van een plan voor een werk ‘gra-
vingen, opmetingen of het stellen van teekenen in of op iemands onroerende zaak 
noodig geacht [werden]’, de rechthebbenden dit moesten gedogen, behoudens 
het recht op schadevergoeding. Deze bepaling voerde terug op artikel 9 Onteige-
ningswet. Vergelijkbare bepalingen waren te vinden in bijvoorbeeld de Tele-
graafwet 1852 (artikel 3 jo. 5) en de Waterstaatswet 1900 (artikel 9 jo. 11). Noch bij 
de behandeling van artikel 9 van de Onteigeningswet, noch bij de behandeling 
van één van de andere twee wetten, kwamen de betreffende bepalingen uitge-
breid aan bod.490 Ook werd nergens de vraag gesteld of de geleden schade wel 
vergoed moest worden. De juridische grond voor de vergoeding kwam hierdoor 
ook niet aan de orde. De enige opmerking die in dit verband van belang is, is dat 
er gesteld werd dat het slechts zeer geringe schade betrof.491 Het ging immers om 
een zeer tijdelijke inbreuk op het eigendomsrecht.492 De schade die ontstond 
moest volledig vergoed worden.  
Het is niet mogelijk om op basis van de parlementaire geschiedenis een juri-
dische grond voor deze schadevergoeding aan te wijzen. Gezien het karakter van 
de maatregel die de schade veroorzaakt, zal de juridische grond gezocht moeten 
worden in de richting van een inbreuk op het eigendomsrecht en het tijdelijk on-
bruikbaar maken van een deel van de eigendom. Omdat er een inbreuk op het 
eigendomsrecht werd gemaakt, moest er in een vergoeding worden voorzien, on-
danks dat de inbreuk zeer beperkt was en waarschijnlijk ook slechts zeer beperk-
te schade veroorzaakte. Een juridische grond vergelijkbaar met het égalitébegin-
sel ligt hierdoor niet direct voor de hand: er was geen sprake van een abnormale 
last. De inbreuk op het eigendomsrecht op zichzelf was bepalend voor het stand-
punt dat er in een vergoeding voorzien moest worden.493 Als echter meegenomen 
wordt dat een inbreuk op het eigendomsrecht op zichzelf ten tijde van de vast-
stelling van zowel de Onteigeningswet als de Telegraafwet 1852 naar zijn aard als 
een abnormale last werd gezien, kan een juridische grond vergelijkbaar met het 
égalitébeginsel niet afgeschreven worden. Of een dergelijke grond werkelijk de 
basis vormde voor deze schadevergoedingsbepalingen, is echter niet met zeker-
                                                                
490  Artikel 3 van de Telegraafwet werd zonder beraadslaging en hoofdelijke stemming 
aangenomen, zie Handelingen II 1851/52, p. 79. Artikel 9 van de Waterstaatswet 1900 is 
ook zonder beraadslaging en zonder hoofdelijke stemming aangenomen, zie Handelin-
gen II 1899/1900, p. 1415. 
491  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1851/52, p. 513 (VV II). Vergelijk ook H.M. van Andel 
1857, p. 57. 
492  Zie bijvoorbeeld Poortman, Handelingen II 1851/52, p. 792. 
493  Vergelijk ook E.C. van Dorp 1903, p. 148. 
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heid vast te stellen. Zeker is in ieder geval dat de inbreuk op het eigendomsrecht 
een grond voor de vergoeding vormde.  
2.5.3  Wet van 7 maart 1852, tot regeling der gemeenschap door electro-
magnetische telegrafen 
In artikel 4 van de Telegraafwet was een gedoogplicht opgenomen voor eige-
naars: ze waren verplicht te dulden dat op hun grond palen geplaatst werden 
voor telegraaflijnen en er telegraaflijnen over hun grond geleid werden.494 Tegen-
over deze gedoogplicht voor de eigenaars stond een recht op schadevergoeding. 
Dit recht was geregeld in artikel 5. In dit artikel werd gesteld dat de schade die 
ontstond door de gedoogplicht vergoed zou worden door de staat. De Staat kon 
de kosten vervolgens verhalen op degene ‘ten wier name het werk wordt ontwor-
pen of uitgevoerd.’495 In veel gevallen was dit de Staat zelf, nu die het telegraaf-
verkeer zou exploiteren.496  
In de memorie van toelichting gaf de regering aan dat zij van mening was dat 
er voor het maken van de inbreuken op het eigendomsrecht zoals bedoeld in 
artikel 4 over het algemeen geen onteigening noodzakelijk was: er werd slechts 
een dienstbaarheid opgelegd.497 Het opleggen van een dienstbaarheid bracht met 
zich dat de schade vergoed moest worden.498 Over de juridische grond van die 
vergoeding werd niet gesproken. Aannemelijk is dat de grond voor de vergoe-
ding volgens de regering gelegen was in de vestiging van een soort beperkt recht 
                                                                
494  Wet van 7 maart 1852, tot regeling der gemeenschap door electro-magnetische Telegra-
fen, Stb. 1852, 48 (Telegraafwet). 
495  Kamerstukken II 1851/52, LV, nr. 2, p. 384 (Ontwerp van wet). 
496  Kamerstukken II 1851/52, LV, nr. 3, p. 384 (MvT II). 
497  Kamerstukken II 1851/52, LV, nr. 3, p. 385 (MvT II). Vergelijk ook Handelingen I 1851/52, 
p. 1463-1464, Handelingen II 1851/52, p. 794. Het systeem van de onteigeningswet is ge-
bouwd op de gedachte ‘dat onteigening plaats vindt, wanneer het bezit van een goed 
wordt overgebragt van den een op den ander. Nu is de meening van deze wet, een last 
op te leggen, daar, waar geene onteigening, geene overbrenging van eigendom van 
den een op den ander te pas komt; op te leggen tegen schadevergoeding.’ Zie ook 
p. 793: ‘Mijns inziens is de grens tusschen onteigening en niet-onteigening zeer duide-
lijk afgebakend. Die onteigent, neemt in bezit het goed van een ander en dat kan niet 
anders gebeuren dan wanneer het algemeen nut van het werk, waartoe die inbezitne-
ming zal plaats vinden, verklaard is bij de wet. Er bestaat dus èn ten aanzien van het 
wezen van de zaak èn ten aanzien van den vorm, die moet worden betracht, volkomen 
duidelijkheid, En nu schijnt het mij meer gepast, dat dadelijk bij art. 4, en niet eerst bij 
art. 5, die uitzondering worde gemaakt. Dat, in zooverre geene onteigening wordt ver-
eischt, de eigenaar van het land gehouden is het plaatsen van merken, palen, enz. te 
dulden.’ 
498  Verschillende Tweede Kamerleden spreken van een erfdienstbaarheid of servituut. Zie 
bijvoorbeeld Poortman en Wintgens, Handelingen II 1851/52, p. 793. 
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op de eigendom (de ‘dienstbaarheid’). Door de vestiging van deze ‘dienstbaar-
heid’ werd een deel van het vrije genot van de eigendom ontnomen. Deze ont-
neming van een deel van het eigendomsrecht moest (volledig) gecompenseerd 
worden.499 De juridische grond voor de vergoeding lag hiermee in een afgezwak-
te vorm van ontneming van (een deel van) het eigendomsrecht. Uit de reacties 
van de minister in de Eerste en Tweede Kamer blijkt daarnaast dat het égalitébe-
ginsel in ieder geval niet expliciet de juridische grond vormde voor de vergoe-
ding. Op verschillende plaatsen werd gesteld dat er slechts een zeer geringe last 
werd opgelegd: van een abnormale last was hierdoor geen sprake.500 Een derge-
lijke last vormt één van de onderdelen van de égalité. Zoals in paragraaf 2.5.2 is 
aangegeven werd een inbreuk op het eigendomsrecht op zichzelf echter vaak al 
als een abnormale last gezien. Impliciet was dit element dus wel aanwezig. 
Uit het verslag van de Commissie van Rapporteurs blijkt dat niet alle leden 
van de Tweede Kamer eenzelfde mening waren toegedaan. Een aantal leden 
vond dat het opleggen van de ‘dienstbaarheid’ onteigening inhield. Een volledige 
schadeloosstelling was daarom geboden. Daarnaast behoorde ook de procedure 
uit de Onteigeningswet toegepast te worden.501 Dit standpunt werd ook tijdens 
de behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede en Eerste Kamer verdedigd.502 
Ondanks dat de betreffende leden een andere opvatting hadden over de classifi-
catie van de inbreuk die door artikel 4 op het eigendomsrecht werd gemaakt, 
bestond er een grote mate van consensus over de te vergoeden schade en de juri-
dische grond voor die vergoeding. Aangezien deze leden van mening waren dat 
er sprake was van onteigening (namelijk ontneming van een gedeelte van het 
eigendomsrecht), zochten zij de juridische grond voor de vergoeding in de ont-
neming van een deel van het eigendomsrecht. 
Ondanks de verschillen tussen de regering en een deel van de leden van zo-
wel de Eerste als Tweede Kamer over de vraag of de inbreuken al dan niet ontei-
                                                                
499  Vergelijk Handelingen II 1851/52, p. 791 (minister Thorbecke): de vergoeding wordt 
berekend ‘naar hetgeen de eigenaar opgeeft te zullen verliezen of naar de winst die hij 
opgeeft te zullen derven, wanneer een dergelijke last op zijn grond gelegd wordt’. Dit 
werd beschouwd als een volledige vergoeding. 
500  Vergelijk Kamerstukken II 1851/52, p. 513, Kamerstukken II 1851/52, p. 513 (standpunt van 
de regering): ‘De schade of de last, welke eigenaren van het bestaan der toestellen op 
hunne panden ondervinden, is ook zoo uiterst gering, en belemmert zoo weinig het 
vrij gebruik van die panden, dat men zich die naauwelijks als van aard veranderd kan 
voorstellen.’ En Handelingen II 1851/52, p. 795 (Storm van ‘s Gravensande), p. 796 
(Dirks). 
501  Kamerstukken II 1851/52, p. 513. 
502  Zie bijvoorbeeld Handelingen II 1851/52, p. 794 (Groen van Pinksteren) en p. 795 (Poort-
man), Handelingen I 1851/52, p. 139 (Borski), p. 141-142 (De Brauw). Sommigen laten de 
vraag in het midden of er al dan niet sprake is van onteigening, zie bijvoorbeeld Han-
delingen II 1851/52, p. 789 (Van Nispen van Sevenaer), p. 793 (Poortman, later stelt hij 
zijn mening bij) of zijn er niet helemaal over uit, zoals Handelingen I 1851/52, p. 139 
(Van Roijen). 
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gening (van een deel van het eigendomsrecht) inhielden, vonden beide partijen 
dat er voorzien moest worden in een volledige schadeloosstelling. De juridische 
grond voor deze vergoeding kwam nergens expliciet aan de orde. Toch lijkt voor 
beide partijen de ontneming van een deel van het eigendomsrecht redegevend. 
2.5.4  Waterstaatswet 1900 
In artikel 10, tweede lid Waterstaatswet 1900 was geregeld dat eigenaren in het 
waterstaatsbelang het plaatsen van palen en het leiden van elektrische geleidin-
gen over of onder hun grond moesten dulden.503 In artikel 11 was geregeld dat de 
schade die hierdoor ontstond, vergoed werd door ‘hen ten wier name of last het 
werk wordt uitgevoerd.’ In het ontwerp van wet was dit tweede lid van artikel 10 
niet opgenomen. De regering had dit lid bij de indiening van de memorie van 
antwoord toegevoegd naar aanleiding van (problemen bij) een praktijkgeval.504 
Artikel 4 van de Telegraafwet diende als voorbeeld voor het artikel. Op twee 
punten werd echter van dit voorbeeld afgeweken. Ten eerste was de werking van 
het artikel uit de Waterstaatswet 1900 beperkt tot eigenaren en gebruikers van 
gronden en strekte zich dus niet uit tot eigenaars van gebouwen. Ten tweede was 
het op grond van de Waterstaatswet 1900 niet mogelijk een gedoogplicht op te 
leggen voor het plaatsen van palen in afgesloten tuinen en erven die ‘met be-
woonde perceelen één geheel vormen’.505 Door een amendement van Tydeman 
werd deze bepaling verruimd, zodat ook de gedoogplicht voor geleidingen onder 
de grond niet aan dergelijke erven van bewoonde percelen kon worden opge-
legd.506 De reden om de reikwijdte van artikel 10, tweede lid te beperken ten 
opzichte van de bepaling uit de Telegraafwet was ingegeven door de overtuiging 
van de minister en de Kamerleden dat men aan eigenaren geen zwaardere last 
wilde opleggen dan strikt noodzakelijk. De uitbreiding door het amendement 
Tydeman was op dezelfde redenering gestoeld: het leggen van leidingen in de 
grond bij afgesloten terreinen werd als net zo zwaar (zo niet zwaarder) gezien als 
het plaatsen van palen op deze terreinen. Dit amendement werd dan ook zonder 
problemen aangenomen.507  
Uit de parlementaire geschiedenis van de Waterstaatswet 1900 blijkt niet dat 
andere gronden een rol zijn gaan spelen bij de behandelde bepalingen dan de 
juridische gronden die reeds bij artikel 4 en 5 van de Telegraafwet aangenomen 
werden. Dezelfde juridische grond voor de vergoeding die in de Telegraafwet 
                                                                
503  Wet van 10 november 1900, houdende algemene regels omtrent het waterstaatsbe-
stuur, Stb. 1900, 176 (Waterstaatswet 1900). 
504  Zie respectievelijk voor het ontwerp en de memorie van antwoord Kamerstukken II 
1898/99, 103, nr. 2 en Kamerstukken II 1899/1900, 14, nr. 1, p. 2. 
505  Kamerstukken II 1899/1900, 14, nr. 1, p. 2. 
506  Kamerstukken II 1899/1900, 14, nr. 8. 
507  Handelingen II 1899/1900, p. 1415. 
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werd aangenomen, zal dus ook voor artikel 10, tweede lid en artikel 11 Water-
staatswet 1900 gelden: namelijk een afgeleide van de ontneming van het eigen-
domsrecht. 
2.5.5  Telegraaf- en telefoonwet 1904 
Na 1880 kwam in Nederland het telefoonverkeer op gang.508 Hiervoor waren, net 
als voor communicatie per telegraaf, lijnen en steunpalen nodig. In eerste instan-
tie was geprobeerd de Telegraafwet naar analogie toe te passen voor de opheffing 
van de privaatrechtelijke belemmeringen voor het plaatsen van palen en het han-
gen van lijnen. De Hoge Raad had in 1902 echter geoordeeld dat dit niet mogelijk 
was.509 Hierdoor ontstond de noodzaak om een afzonderlijke wet op te stellen die 
de opheffing van belemmeringen ten behoeve van het telefoonverkeer zou rege-
len.510 Ter voorbereiding van de wet was in 1897 een Staatscommissie ingesteld. 
Deze Staatscommissie kwam in 1900 met haar rapport.511 Op basis van dit rapport 
diende de regering in het vergaderjaar 1902/03 haar ontwerp van wet in.512 Het 
doel van de wet was de administratie de noodzakelijke bevoegdheden te geven 
‘om zonder onteigening en zonder moeilijke en langdurige onderhandelingen 
met eigenaren van gebouwen en gronden de voor den aanleg noodige werken tot 
stand te brengen en in stand te houden’.513 Om dit te bereiken werd getracht de 
lijnen primair over publieke grond te laten lopen.514 Niet in alle gevallen bood dit 
echter voldoende soelaas en daarom was ook een regeling nodig om privaatrech-
telijke belemmeringen op te heffen als het gebruik van particuliere grond vereist 
was. Deze inbreuken werden echter zo minimaal mogelijk gehouden. In tegen-
stelling tot de regeling in de Telegraafwet was het bijvoorbeeld niet meer moge-
lijk de plicht op te leggen te gedogen dat er steunpalen werden geplaatst in ‘afge-
                                                                
508  In 1881 opende Nederlandsche Bell Telephoon Maatschappij het eerste Nederlandse 
openbare telefoonnetwerk. Zie voor de geschiedenis van de telefoon in Nederland 
http://www.telefoonmuseum.com. 
509  HR 24 december 1902, W. 7849. 
510  Wet van 11 januari 1904, betreffende aanleg, exploitatie en gebruik van telegrafen en 
telefonen, Stb. 1904, 7 (Telegraaf- en telefoonwet 1904). 
511  Verslag der Staatscommissie inzake het gebruik en de exploitatie van telegraaf- en tele-
foonlijnen 1900. 
512  Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 2. 
513  Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 3, p. 4. Vergelijk ook het Verslag der Staatscommissie 
inzake het gebruik en de exploitatie van telegraaf- en telefoonlijnen 1900, p. 51. 
514  Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 3, p. 5. In dit geval behoefde er niet in een schadever-
goeding te worden voorzien: gronden in bezit van openbare lichamen waren reeds be-
doeld om in dienst te staan van het openbaar belang. Zie Kamerstukken II 1902/03, 57, 
nr. 4, p. 13 (VV II) en Verslag der Staatscommissie inzake het gebruik en de exploitatie 
van telegraaf- en telefoonlijnen 1900, p. 60. 
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sloten tuinen en erven, welke met bewoonde perceelen één geheel vormen’.515 
Deze beperking kwam ook in de Waterstaatswet 1900 voor.516 Als er toch gebruik 
gemaakt moest worden van particuliere gronden, werd er voorzien in een volle-
dige schadevergoeding.517 De regering vond deze voorziening ‘billijk’.518 Voor de 
beginselen waarop deze vergoeding was gebaseerd, werd verwezen naar de juri-
dische gronden waarop de Staatscommissie had besloten tot de schadevergoe-
dingsplicht.519 Tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel werd 
niet meer gesproken over de vraag of een vergoeding noodzakelijk was. Hierdoor 
kwam ook de juridische grond voor de vergoeding niet ter sprake.  
De Staatscommissie was van mening dat de noodzakelijk te betalen schade-
vergoeding over het algemeen gering zou zijn: de inbreuken op het eigendoms-
recht waren meestal minimaal. Wanneer dit niet zo was, bijvoorbeeld als iedere 
mogelijkheid tot beplanting werd opgeheven door de plaatsing van telefoon- en 
telegraaflijnen, werd een hogere schadevergoeding geboden.520 De Staatscommis-
sie vond dat de vraag naar de hoogte van de schadevergoeding die werd toege-
kend in verband met de beperkingen van het eigendomsrecht niet op basis van 
vaste regels kon worden beantwoord; ‘[d]ie vraag zal, naar praktisch Staatsbeleid, 
                                                                
515  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 3, p. 5 (MvT II). 
516  Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 3, p. 6 en paragraaf 2.5.4. 
517  Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 4, p. 13 (VV II): ‘Eenige leden wenschten het recht op 
schadevergoeding omschreven te zien. De Vraag, wat als schade is aan te merken, kan 
tot zeer uiteenloopende opvattingen aanleiding geven, inzonderheid omdat bij den 
aanleg van telegrafen en telefonen dikwijls meer sprake is van hinder dan van materi-
eele beschadiging. Bekend is, dat de jurisprudentie omtrent het begrip van deze scha-
devergoeding in verschillende landen uiteenloopt. Voorts waren er enkele leden, die in 
het artikel wenschen uitgedrukt te zien, dat ook die schade vergoed moet worden, wel-
ke zich na den aanleg openbaart.’ De reactie hierop van regeringszijde in Kamerstukken 
II 1902/03, 57, nr. 5, MvA II: ‘Juist omdat de vraag, wat schade is, tot zeer uiteenloopen-
de opvattingen aanleiding kan geven, onthoudt het ontwerp zich van eene omschrij-
ving van de schade, welke voor vergoeding in aanmerking komt. Daar toch het stelsel 
van het ontwerp is het recht op vergoeding van schade zoo ruim mogelijk toe te ken-
nen, zou elke omschrijving eene beperking medebrengen, alzoo in strijd zijn met het-
geen beoogd wordt. (…) Is de schade een gevolg van den aanleg, onverschillig wan-
neer dit blijkt, dan bestaat recht op vergoeding daarvan.’ 
518  Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 3, p. 7: ‘Derhalve moet dit gedoogen worden opgelegd. 
In dit geval kan schadevergoeding billijk zijn en moet het recht dit te vragen worden 
erkend.’ 
519  Kamerstukken II 1902/03, 57, nr. 3, p. 5. 
520  Verslag der Staatscommissie inzake het gebruik en de exploitatie van telegraaf- en tele-
foonlijnen 1900, p. 56: ‘In de meeste gevallen zal de eigenaar zonder schade of veel on-
gerief eenigen afstand kunnen laten tusschen de geleidingen en de aan te leggen be-
planting. Waar daarentegen de mogelijkheid van beplanting door den aanleg van tele-
graaf- en telefoonlijnen wordt weggenomen, – zooals b.v. op de bermen van wegen – 
zal bij het bepalen der schadeloosstelling hiermede rekening moeten worden gehou-
den.’ 
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op gronden van billijkheid en nuttigheid, telkens naar den aard van het onder-
werp moeten beantwoord worden.’521 Hiermee werd aangegeven dat niet iedere 
beperking van het eigendomsrecht aanspraak op schadevergoeding gaf.522 In het 
geval van de Telegraaf- en telefoonwet 1904 was het volgens de Staatscommissie 
echter niet raadzaam in minder vergoeding te voorzien dan waarin de Telegraaf-
wet had voorzien. Hiermee werd voorkomen dat de aanleg van nieuwe lijnen op 
problemen zou stuiten.523  
In het rapport van de Staatscommissie werden, zoals is gebleken, verschil-
lende gronden genoemd als potentiële juridische grond voor de vergoeding. De 
Staatscommissie stelde voorop dat niet iedere inbreuk op het eigendomsrecht per 
definitie een recht op vergoeding met zich bracht. De juridische grond die bij de 
Telegraafwet werd genoemd, namelijk de ontneming van het eigendomsrecht, 
werd in de Telegraaf- en telefoonwet 1904 dus expliciet afgewezen. Gronden die 
wel genoemd werden, waren de billijkheid en de nuttigheid. Daarnaast werd ver-
wezen naar staatsbeleid. Bij de keuze om in het onderhavige geval wél in een ver-
goeding te voorzien, gaf één van de genoemde gronden de doorslag, namelijk de 
‘nuttigheid’. Er werd in een schadevergoeding voorzien, omdat ook de vorige 
wet hierin had voorzien. Als nu in vergelijkbare situaties geen vergoeding meer 
toegekend zou worden, verwachtte de Staatscommissie dat de aanleg van tele-
foonlijnen op hevige protesten zou stuiten.524 Was de vergoeding bij de Telegraaf-
wet dus nog op de ontneming van het eigendomsrecht gebaseerd, het instand-
houden van de schadevergoedingsplicht in de Telegraaf- en telefoonwet 1904 was 
vooral gebaseerd op utiliteitsargumenten. Daarnaast speelden billijkheidsargu-
menten een rol. Deze billijkheid werd niet nader uitgewerkt. 
                                                                
521  Verslag der Staatscommissie inzake het gebruik en de exploitatie van telegraaf- en tele-
foonlijnen 1900, p. 59. 
522  Verslag der Staatscommissie inzake het gebruik en de exploitatie van telegraaf- en tele-
foonlijnen 1900, p. 59: ‘De wetgever kan niet van het beginsel uitgaan, dat iedere der 
beperkingen, door de daartoe bevoegde macht aan het eigendomsrecht gesteld, aan-
spraak op schadevergoeding geeft.’ 
523  Verslag der Staatscommissie inzake het gebruik en de exploitatie van telegraaf- en tele-
foonlijnen 1900, p. 59: ‘Bestaat er, naar de meening der Commissie, in het algemeen 
geen goede grond om bij eene nieuwe wet een minder recht op schadevergoeding aan 
particulieren toe te kennen, zoo is integendeel bij het moeilijker worden van den aan-
leg, een motief om aan het recht der particulieren op schadevergoeding geen ingrijpen-
de beperking te geven, gelegen in de wenschelijkheid dat zooveel mogelijk de aanleg, 
zonder voorafgaande procedure, maar krachtens overeenstemming en overleg tus-
schen de administratie en de particulieren, tot stand kome. De zekerheid der schade-
vergoeding, welke aan de eigenaren in de wet gegeven wordt, moet hieraan ten goede 
komen, en kan een krachtig middel worden om den aanleg te bespoedigen, alsook om 
dien op de meest rationeele wijze tot stand te brengen.’ 
524  Verslag der Staatscommissie inzake het gebruik en de exploitatie van telegraaf- en tele-
foonlijnen 1900, p. 59. 
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2.5.6  Electriciteitswet 
In de Electriciteitswet van 1918 zijn bepalingen opgenomen die vergelijkbaar zijn 
met die van de Telegraaf- en telefoonwet 1904 en artikel 10, tweede lid van de 
Waterstaatswet 1900.525 In de memorie van toelichting van deze wet werd ook 
verwezen naar die twee wetten.526 Over de schadevergoeding en daarmee ook 
over de juridische grond van deze vergoeding werd amper gesproken. Met be-
trekking tot de juridische grond kan dus slechts verwezen worden naar de gron-
den die in de Waterstaatswet 1900 en de Telegraaf- en telefoonwet 1904 zijn aan-
genomen. De gronden voor de vergoedingen uit deze wetten verschilden ech-
ter.527 De bepalingen uit de Telegraaf- en telefoonwet 1904 zijn de meest recente. 
De grond voor de vergoeding in de Waterstaatswet 1900 is in de parlementaire 
geschiedenis van die wet zelf niet expliciet behandeld. Op basis van deze argu-
menten kan aangenomen worden dat de gronden voor de vergoeding uit de 
Electriciteitswet 1918 overeenkomen met die uit de Telegraaf- en telefoonwet 
1904. Het betreft de billijkheid en utiliteitsargumenten. 
2.5.7  Conclusies 
Uit de bovenstaande bespreking van de verschillende voorgangers van de Belem-
meringenwet privaatrecht uit 1927 blijkt dat de (juridische) grond voor de scha-
devergoeding voor het type inbreuken op het eigendomsrecht die de Belemme-
ringenwet maakt door de jaren heen is gewijzigd. In eerste instantie, bij de vast-
stelling van de Telegraafwet in 1852, stond het eigendomsrecht en het feit dat 
daarop een inbreuk werd gemaakt, voorop. Deze inbreuk werd vergelijkbaar ge-
acht met de inbreuk die plaatsvond bij onteigening. De inbreuk lag in de visie 
van de wetgever zo dicht tegen onteigening aan dat er een uitgebreide discussie 
in de beide Kamers heeft plaatsgevonden over de vraag of er al dan niet sprake 
was van onteigening. De juridische grond voor de vergoeding waarin voorzien 
werd, lag in het verlengde van deze visie in de ontneming van een deel van het 
(heilig en onschendbaar) eigendomsrecht. Deze juridische grond gold zowel bij 
tijdelijke inbreuken zoals ‘gravingen’ als bij inbreuken in de vorm van gedoog-
plichten. 
Bij de vaststelling van de Waterstaatswet 1900 werd niet uitgewijd over de 
vergoeding en daarmee ook niet over de juridische grond voor deze vergoeding. 
Ditzelfde was later bij de Electriciteitswet 1918 het geval. Een paar jaar na de 
                                                                
525  Wet van 26 april 1918, tot opheffing van belemmeringen, aan de totstandkoming en de 
instandhouding van electriciteitswerken in den weg gelegd, Stb. 1918, 276. De bepalin-
gen die van belang zijn, zijn de artikelen 1, 4, 5 en 6. 
526  Kamerstukken II 1914/15, 290, nr. 3, p. 4. 
527  Zie paragraaf 2.5.4 en 2.5.5. 
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vaststelling van de Waterstaatswet 1900 kwam de grond voor de verleende ver-
goeding bij de Telegraaf- en telefoonwet 1904 wel ter sprake. Voorop stond niet 
meer de ontneming van een (deel van) het eigendomsrecht als juridische grond: 
van dit standpunt werd expliciet afstand genomen. Als uitgangspunt gold zelfs 
dat er geen algemeen beginsel bestond dat schadevergoeding eiste bij de opleg-
ging van dit type gedoogplichten. De enige reden om bij de Telegraaf- en tele-
foonwet 1904 in een vergoeding te voorzien was dat er tot dan toe altijd wel in 
een vergoeding was voorzien. Deze aanspraak op vergoeding was dus gegrond 
in utiliteitsargumenten. Daarnaast speelden ook billijkheidsargumenten een rol. 
Concluderend kan gesteld worden dat de juridische grond voor de vergoe-
ding bij het opleggen van gedoogplichten in eerste instantie een afgeleide was 
van de juridische grond voor vergoeding waarin werd voorzien bij onteigening. 
Ditzelfde gold voor tijdelijke inbreuken op het eigendomsrecht. De juridische 
grond voor de vergoeding was daarom ook een afgeleide van de grond die bij 
onteigening werd aangenomen: de ontneming van, in dit geval een deel van, het 
(heilig en onschendbaar) eigendomsrecht. Een halve eeuw later was deze grond 
verlaten; er bestond geen algemeen recht meer op vergoeding van schade bij in-
breuken op het eigendomsrecht, slechts billijkheidsargumenten en utiliteitsargu-
menten konden leiden tot een aanspraak op schadevergoeding. Deze vergoeding 
hield bij de belemmeringenwetten een volledige schadevergoeding in, waar-
schijnlijk ook uit utiliteitsoogpunt: een lagere vergoeding zou, net als helemaal 
geen vergoeding, de voortgang van de werken belemmeren, omdat eerder wel in 
een volledige vergoeding was voorzien. 
Na 1927 heeft er geen discussie meer plaatsgevonden over de juridische 
grond van de vergoedingen waarin de Belemmeringenwet privaatrecht voorzag 
en voorziet. Het recht op schadevergoeding is hiermee nog steeds gebaseerd op 
utiliteitsargumenten en eventueel de billijkheid.  
2.6  VEEWETTEN 
2.6.1  Periode tot 1866 
Van 1799 tot 1842 
In 1799 werd de ‘Publicatie van het Uitvoerend Bewind der Bataafsche Republiek, tot 
voorkoming en afwending der Runderpest. Gearresteerd den 26sten December 1799. 
Het vijfde jaar der Bataafsche vrijheid’528 vastgesteld. Deze publicatie vormde de 
basis voor alle volgende verordeningen en wetten op grond waarvan vee ge-
                                                                
528  Deze publicatie is slecht toegankelijk. Bij het schrijven van dit stuk is daarom slechts 
gebruik gemaakt van citaten uit deze publicatie van W.C.D. Olivier in zijn dissertatie 
uit 1847. 
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ruimd kon worden bij een uitbraak van een besmettelijke veeziekte.529 Pas bij de 
invoering van de wet van 15 september 1866, Stb. 1866, 150 kwam hieraan een 
einde.530  
In de Publicatie uit 1799 werd als uitgangspunt genomen dat het bestrijden 
van de runderpest een zaak was die alle ingezetenen betrof.531 Daarom moesten 
alle middelen ingezet worden om besmettingen met de runderpest af te wen-
den.532 De meest effectieve manier om dit te bereiken was door het besmette vee 
te slachten tegen een behoorlijke schadevergoeding. De kosten van de schadever-
goeding moesten vervolgens worden gedragen door diegenen ‘welker Vee men 
door deezen maatregel tracht te behouden’.533 Voor dit doel werd een fonds opge-
richt waar een ieder een bedrag in moest storten ‘geëvenredigd naar het bijzon-
der belang, hetwelk ieder van dezelve heeft, dat is, naar het getal der Beesten’.534 
Het fonds werd dus gevuld door bijdragen van de veehouders zelf. Niet alleen 
het zieke vee moest geslacht worden. Ook ziek vee waarvan men dacht dat het 
met de runderpest was besmet en gezond vee dat besmet kon zijn, omdat het in 
de nabijheid van ziek vee was geweest, moest geslacht worden. De schadever-
goeding bestond in alle gevallen uit de waarde die het vee gehad zou hebben als 
het gezond was geweest.535 Deze vergoedingsmaatstaf bleef ook in latere wetten 
bestaan. Hierin kwam pas verandering bij de invoering van de wet van 30 mei 
1840, Stb. 1840, 16: de waarde van het gezonde vee (verdachte vee) werd volledig 
                                                                
529  Vergelijk W.C.D. Olivier 1847, p. 100-106. Het betreft onder andere de publicaties van 
30 mei 1806, 12 april 1809, 1 oktober 1809, 15 januari 1814 en 7 maart 1814. In later jaren 
werden verschillende malen wetten opgesteld waarin geregeld werd hoe de belastin-
gen ten behoeve van het fonds werden geheven. Het betrof wetten uit de jaren 1816, 
1821 en 1826. Al deze wetten waren gebaseerd op de Publicatie uit 1799. Bij wet van 30 
mei 1840, Stb. 1840, 16 werd een nieuwe regeling vastgesteld. Ook deze was gebaseerd 
op de Publicatie uit 1799. Het Fonds kreeg echter een nieuwe naam. Deze wet werd 
uiteindelijk bij wet van 9 juli 1842, Stb. 1842, 21 gewijzigd. Tot de grondwetsherziening 
van 1848 was dit de laatste wet in het kader van de ruiming van dieren bij besmettelij-
ke veeziekten. Vergelijk ook bijvoorbeeld Rombach, Handelingen II 1869/70, p. 1787. 
530  Wet van 15 september 1866, tot onschadelijkmaking van door den veetyphus aangetast 
en daarvan verdacht vee, Stb. 1866, 150. Eigenlijk pas bij de invoering van de Wet van 
19 april 1867, houdende voorzieningen omtrent den veetyphus, Stb. 1867, 30 in ver-
band met artikel 18 van deze wet waarbij de Publicatie van 1799 expliciet werd inge-
trokken. 
531  Zie voor de letterlijke tekst van de aanhef de bijlage, zoals deze blijkt uit W.C.D. 
Olivier 1847, p. 100-102. Kennelijk speelde een bepaalde mate van solidariteit een rol. 
532  W.C.D. Olivier 1847, p. 100, citaat uit de Publicatie: ‘alle middelen behooren te worden 
uitgedagt en daargesteld, om ook dit onheil (de alles vernielende Runderpest die deeze 
bronnen van welvaart te meermalen in ons Vaderland bijna geheel gestopt heeft) voor 
te komen en af te wenden’.  
533  W.C.D. Olivier 1847, p. 100. 
534  Zie W.C.D. Olivier 1847, p. 101. 
535  W.C.D. Olivier 1847, p. 101. 
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vergoed, voor besmet vee kreeg de veehouder slechts één derde van de waarde 
die het in gezonde toestand had gehad. Na de wijziging van deze wet in 1842 
werd helemaal niet meer in een vergoeding voorzien voor besmet vee.536 
Uit de bovenstaande beschrijving blijkt dat men het ver voor de stichting van 
het Koninkrijk der Nederlanden gewoon was om besmet en verdacht537 vee (pre-
ventief) te ruimen om zo verdere besmetting tegen te gaan. Aan de veehouder 
wiens vee in het algemeen belang geruimd werd, werd een schadeloosstelling 
toegekend. In eerste instantie was dat een volledige vergoeding van de waarde 
van het vee in gezonde toestand. Later werd nog slechts één derde van die waar-
de vergoed als het vee werkelijk besmet bleek te zijn. Sinds 1842 werd voor wer-
kelijk besmet vee in het geheel geen vergoeding meer gegeven. De juridische 
grond voor de vergoeding voor het slachten van verdacht vee lijkt te liggen in een 
beginsel dat sterk lijkt op het huidige égalitébeginsel. Zeker het onderdeel van de 
speciale last kwam terug in de argumenten voor de vergoeding. Slechts het vee 
van enkele veehouders werd geslacht in het belang van de gezondheid van de 
dieren van alle overige veehouders. De veehouders van wie de dieren geruimd 
werden, droegen hierdoor een speciale last (en tevens abnormale538) in het alge-
meen belang (vergelijk in dit kader het citaat uit de regeling: ‘aan alle standen van 
Ingezetenen meer of min doet gevoelen’). Alleen zij werden namelijk onevenredig 
zwaar getroffen, doordat hun dieren geruimd moesten worden, terwijl dit in het 
belang van allen, en meer specifiek in het belang van alle veehouders, was. Vee-
houders hadden immers belang bij het tegengaan van besmetting van hun eigen 
vee en de hele Staat had belang bij een goed lopende veehouderij. De veehouderij 
vormde indertijd één van de weinige takken van nijverheid waar het land eco-
nomisch gezien op draaide.539 Opmerkelijk was echter dat de vergoeding die de 
Staat voorschreef niet uit de staatskas werd betaald. De vergoeding kwam uit een 
fonds dat gevuld werd met de verplichte bijdragen van de veehouders zelf. Des-
ondanks kan de juridische grond voor de vergoeding worden gevonden in het 
bestaan van een speciale en in zekere zin ook een abnormale last. Égaliténoties 
speelden dus een belangrijke rol. Deze noties vormden sinds 1799 de belangrijk-
ste juridische grond voor vergoeding. Dit bleef het geval tot en met de wet van 
1842.540 
 
                                                                
536  Wet van 9 juli 1842, Stb. 1842, 21. Zie W.C.D. Olivier 1847, p. 103-106. 
537  Verdacht in de zin van vee dat in contact was geweest met besmet vee, maar dat niet 
per definitie kenmerken vertoonde waaruit opgemaakt kon worden dat het werkelijk 
besmet was. 
538  Als al het vee van een veehouder wordt geslacht, is de gehele basis van de bedrijfsvoe-
ring verdwenen. 
539  Zie voor citaten uit de aanhef van de Publicatie uit 1799 de bijlage. 
540  Wet van 9 juli 1842, Stb. 1842, 21. Zie hierover bijvoorbeeld ook E.C. van Dorp 1903, 
p. 158: men wilde de gehele veestapel voor schade behoeden. Hiervoor was het echter 
noodzakelijk schade aan een enkele boer toe te brengen. 
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Van 1845 tot 1866 
In 1845 werden vier ontwerpen van wet ingediend ter vervanging van de wet van 
1842.541 Geen van de ontwerpen werd echter wet. Dit gebeurde pas ruimschoots 
na de grondwetswijziging van 1848, namelijk in 1866. Ondertussen was het ont-
eigeningsartikel in de Grondwet gewijzigd, waardoor ontneming van eigendom 
in het algemeen belang bij besmetting werd gezien als onteigening in de zin van 
de Grondwet (en de Onteigeningswet).542 Artikel 147 Gw vorderde bij onteige-
ning een voorafgaande nutswet en schadeloosstelling.543 De algemene nutswet 
kon in gevallen van besmetting achterwege blijven.544 Doordat besmetting speci-
fiek in de Grondwet genoemd werd, was hiermee duidelijk dat er bij zowel het 
ruimen van gezond, maar verdacht als besmet vee sprake was van onteigening. 
Om te bepalen in hoeverre de opneming van besmetting in de Grondwet gevol-
gen had voor de juridische grond van de vergoeding bij het ruimen van vee, 
wordt hierna de parlementaire geschiedenis besproken van artikel 147 Gw (1848) 
en die van de artikelen inzake besmetting uit de Onteigeningswet. Deze artikelen, 
de artikelen 69 tot en met 72, zijn een uitwerking van artikel 147 Gw.545  
Uit de parlementaire geschiedenis van artikel 147 Gw (1848) blijkt dat het ar-
tikel van de Staatscommissie546 waarop dit artikel was gebaseerd, besmetting niet 
noemde.547 In het voorstel van de regering verscheen deze uitzondering zonder 
enige uitleg. In het voorlopig verslag van de Tweede Kamer werd slechts zijde-
lings een opmerking over onteigening bij besmetting gemaakt. Gesteld werd dat 
er volgens sommige leden bij roerende goederen geen sprake kon zijn van ontei-
gening. De regering antwoordde in de memorie van antwoord dat onteigening 
                                                                
541  Zie W.C.D. Olivier 1847, p. 103-107. 
542  Artikel 162 uit de Grondwet 1840 en artikel 147 uit de Grondwet 1848. 
543  Voor de tekst van artikel 147 Gw 1848 zie de bijlage. 
544  Met de toevoeging van besmetting aan het onteigeningsartikel zal bedoeld zijn ervoor 
te zorgen dat er bij besmetting, net als bij oorlog en brand en dergelijke, geen vooraf-
gaande schadeloosstelling nodig is. Alle genoemde situaties zijn gevallen waarin spoed 
is vereist. De uitzondering op de voorafgaande nutswet zag op gevallen waarbij het al-
gemene nut evident was (versterking van dijken bijvoorbeeld). Zie hierover ook J.T. 
Buijs 1887, p. 243-244. 
545  Het betreft de artikelen 69-72 uit Titel II, Hoofdstuk II ‘Over onteigening bij besmet-
ting’ van de Wet van 28 augustus 1851, regelende de onteigening ten algemeenen 
nutte, Stb. 1851, 125 (Onteigeningswet). 
546  Het betreft de commissie van vijf leden, te weten: J.R. Thorbecke, D. Donker Curtius, 
L.D. Storm, J.M. de Kempenaer en L.C. Luzac. Het voorstel van deze commissie was op 
zijn beurt gebaseerd op het voorstel van de Negenmannen. Zie bijvoorbeeld J.T. Buijs 
1887, p. 238. 
547  Vergelijk Handelingen omtrent het voorstel van negen leden der Tweede Kamer van 
de Staten-Generaal, tot herziening der Grondwet, in 1845, en omtrent het voorstel van 
J.T.H. Jhr. Nedermeyer, ridder van Rosenthal 1846, p. 22 (ontwerp van wet) en p. 217 
(gewijzigd voorstel van wet). 
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zich niet slechts beperkte tot onroerende goederen.548 Hierna werd er met geen 
woord meer gerept over onteigening bij het ruimen van besmet of verdacht vee.  
Het artikel van de Staatscommissie vertrok vanuit de gedachte dat onteige-
ning inhield dat er eigendom ontnomen werd in het algemeen belang en dat de 
ontnomen eigendom vervolgens ten algemene nutte werd aangewend. Schade-
vergoeding volgde uit de ontneming van dit eigendomsrecht als zodanig. De 
vraag is in hoeverre deze juridische grond voor vergoeding sinds de grondwets-
wijziging van 1848 ook voor vernietiging van besmet en verdacht vee is gaan gel-
den. De eigendom werd immers in deze gevallen niet ontnomen om vervolgens 
aangewend te worden in het algemeen belang. De eigendom werd slechts vernie-
tigd om de schadelijke effecten ervan teniet te doen. In de parlementaire geschie-
denis is geen enkele duidelijke uitspraak over de juridische grond voor de ontei-
gening bij besmetting gedaan. Besmetting heeft daarnaast behoorlijk geruisloos 
zijn weg het onteigeningsartikel in gevonden. Op grond hiervan kan gesteld wor-
den dat de grondwetgever in ieder geval niet bewust gekozen heeft voor een an-
dere juridische grond voor de vergoeding bij het ruimen van vee dan tot op dat 
moment gangbaar was. Waarschijnlijk is zelfs dat de toevoeging van besmetting 
in de Grondwet er eerder mee samenhangt dat men wilde benadrukken dat een 
algemene nutswet niet nodig was bij deze vorm van onteigening, dan dat men 
een andere juridische grond voor de vergoeding koos. Om hierover een beter ge-
fundeerd oordeel te kunnen geven, zal de parlementaire geschiedenis van de ar-
tikelen 69-72 van de Onteigeningswet worden onderzocht.  
Reeds direct in de memorie van toelichting blijkt dat de wetgever (Thorbecke 
was op dat moment Minister van Binnenlandse Zaken) van 1850 niet enthousi-
ast549 was over de toevoeging inzake besmetting in het onteigeningsartikel in de 
Grondwet. De onteigening bij besmetting werd gekwalificeerd als ‘meer [een] po-
litiemaatregel’ in tegenstelling tot ‘ware’ onteigening.550 Het ligt dan ook niet 
voor de hand de juridische grond voor de vergoeding bij onteigening (schendig 
                                                                
548  Kamerstukken II 1847/48, XLIX, nr. 10, p. 577. 
549  Vergelijk ook H.M. van Andel 1857, p. 180-182: ‘Evenals wij dat in het vorige Hoofdst. 
gezien hebben, heeft echter de Regering ook hier al het mogelijke gedaan, om de fout 
der Grondwet, waar zij kon, te verhelpen, en haar zoo onschadelijk mogelijk te maken.’ 
550  Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 3, p. 288: ‘Onteigening bij besmetting of andere dringen-
de omstandigheden schijnt geen gelukkige bijvoeging. Onteigening bij besmetting staat 
geenszins met de onteigening ten behoeve van vestingbouw, dan aanleg, het herstel of 
onderhoud van dijken gelijk. Zij geschiedt niet, zoo als bij deze het geval is, ten einde 
den eigendom der particulieren te verkrijgen en tot eene andere bestemming te ge-
bruiken, maar met het doel, om het onteigende te vernietigen. Men wil hier niets tot 
stand brengen, enkel schade afweren. Het is meer politiemaatregel dan ware onteige-
ning.’ Ten tijde van dit wetsvoorstel en de verdediging ervan was J.R. Thorbecke de 
Minister van Binnenlandse Zaken. Hij diende het voorstel in en verdedigde het. Verge-
lijk ook uit de Eerste Kamer bijvoorbeeld Handelingen I 1850/51, p. 204: ‘beschouwd te 
worden als politiezaak’ (Van Andringa de Kempenaer). 
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van het eigendomsrecht) zonder meer gelijk te stellen aan de juridische grond 
voor de vergoeding bij het ruimen van vee.551 Niet alleen de regering maakte een 
duidelijk onderscheid tussen deze ‘ware’ onteigening en onteigening bij besmet-
ting. In het voorlopig verslag van de Tweede Kamer schreef de Commissie van 
Rapporteurs bijvoorbeeld dat onteigening normaliter slechts zag op de ontne-
ming van onroerend goed.552 De enige reden om onteigening bij besmetting als zo-
danig te regelen lag erin dat de Grondwet dit bepaald had.553  Opvallend is daar-
naast dat men probeerde de reikwijdte van dit grondwetsbegrip zo veel mogelijk 
te beperken door bijvoorbeeld te stellen dat politiemaatregelen in allerlei andere 
gevallen554 van besmetting nog steeds mogelijk waren en niet onder het grond-
wetsartikel inzake onteigening vielen.555 Uit het voorlopig verslag van de Eerste 
Kamer blijkt dat sommige leden zelfs probeerden te beargumenteren dat het rui-
men van vee niet onder de term besmetting uit de Grondwet viel. Bij die bepaling 
ging het slechts om het onteigenen van onroerend goed, zoals een stal, bij besmet-
ting van mensen of dieren.556 De regering ging wel mee met de beperking van het 
onteigeningsbegrip zoals voorgesteld in de Tweede Kamer, maar kon zich niet 
vinden in de beperkte lezing van de Eerste Kamer.557 Enige leden uit de Eerste 
                                                                
551  Volgens de minister was de enige reden om de derde alinea op te nemen in het grond-
wetsartikel om te stellen dat ‘in die gevallen (…) het algemeen nut van zelf [spreekt].’ 
Zie Handelingen I 1850/51, p. 206. Vergelijk paragraaf 2.2.2. 
552  Op de uitdrukkelijke vraag van de Commissie in hoeverre de regering deze zelfde me-
ning was toegedaan, antwoordde deze: ‘Ter voldoening aan den uitgedrukten wensch, 
geeft de Regering gaarne de verklaring, dat ook hare bedoeling geene andere is ge-
weest, dan onder onteigening alleen die van vast goed te verstaan, met uitzondering 
slechts der bijzondere gevallen, in den tweeden Titel van het ontwerp genoemd.’ Zie 
Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 5, p. 731 (MvA II). 
553  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 4, p. 496: ‘Terwijl men in den regel 
onder eigendom vast goed verstaat en dit ook alleen bedoelt, als van onteigening spra-
ke is, heeft de tegenwoordige wet voor de gevallen van besmetting, oorlog, brand of 
watersnood de onteigening ook tot roerende goederen uitgestrekt. Men keurt dit niet 
af, omdat het een uitvloeisel is van art. 147 der Grondwet zelve; maar men wenschte 
toch zekerheid te erlangen, dat, behalve in de opgenoemde gevallen, deze wet, overal 
waar zij van onteigening spreekt, niet anders bedoelt dan onroerend goed. Men stelt 
op eene gerustellende verklaring der Regering te dezen aanzien te meer prijs, omdat 
met het wel niet voor waarschijnlijk, maar toch voor mogelijk houdt, dat eenmaal in 
moeijelijke oogenblikken, bijv. bij nijpenden hongersnood of gebrek, aan de onteige-
ning van levensmiddelen zou kunnen worden gedacht.’ 
554  Andere gevallen dan het ruimen van besmet en verdacht vee. 
555  Door de Commissie van Rapporteurs werd de wering van ziekte bij de aanvoer van 
vruchten of andere besmette voorwerpen genoemd. Zie Kamerstukken II 1850/51, L. 
nr. 4, p. 503. 
556  Zie bijvoorbeeld Handelingen I 1850/51, p. 186 (VV I, punt 2). 
557  Zie voor de Tweede Kamer Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 5, p. 738. En voor de Eerste 
Kamer: Handelingen I 1850/51, p. 189 (MvA I): ‘Alzoo verstaan, gelijk daaromtrent bij 
het Gouvernement geen twijfel is, gedoogt de Grondwet geen anderen uitleg, en hare 
→ 
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Kamer opperden daarnaast dat onteigening slechts plaats kon hebben in positie-
ve en niet in negatieve zin, dus slechts om het goed in het algemeen belang te 
gaan gebruiken en niet om het te vernietigen.558 De regering ging hier ten dele in 
mee: het doodslaan van dolle honden en het verbeurdverklaren van werktuigen 
waarmee misdrijven waren gepleegd, kon zonder onteigening plaatsvinden. Bij 
het afmaken van besmet vee kon dat, gezien de grondwetsbepaling, niet.559  
Uit het voorgaande blijkt dat zowel de regering als de beide Kamers van de 
Staten-Generaal het ruimen van besmet en verdacht vee liever niet als onteige-
ning hadden geclassificeerd. Gezien deze principiële bezwaren tegen de classifi-
catie van het ruimen van besmet en verdacht vee als onteigening, ligt het niet 
voor de hand de juridische grond voor de vergoeding bij ‘ware’ onteigening zon-
der meer gelijk te stellen aan de juridische grond voor de vergoeding bij het rui-
men van vee. Het ligt meer voor de hand de juridische grond, zoals die reeds 
vóór de grondwetswijziging bestond, aan te houden: een beginsel dat verwijst 
naar het bestaan van een speciale (en abnormale) last. Anders dan bij de wetten 
tot 1851 het geval was, werd de vergoeding echter niet meer betaald uit een door 
veehouders zelf bijeengebracht fonds: de vergoeding werd door de Staat betaald. 
De vergoedingsplicht werd bewust niet aan de gemeenten en provincies opge-
legd. Dit werd meerdere malen sterk benadrukt tijdens de parlementaire behan-
deling van de Onteigeningswet.560 Hiervoor gold een utiliteitsargument: als de 
burgemeester verantwoordelijk was voor de vraag óf er geruimd moest worden, 
terwijl de kosten van de ruiming ten laste van de gemeente zouden komen, zou 
een burgemeester wellicht meer terughoudendheid betrachten dan geboden was. 
In het verlengde hiervan kan ook een argument voor het voorzien in een vergoe-
                                                                
bepaling, hoe men ook over de doelmatigheid of de wenschelijkheid van een voorschift 
in anderen zin moge denken, dwingt het Gouvernement om de voorstellen te doen in 
dit ontwerp vervat.’ Daarnaast Handelingen I 1850/51, p. 208 (Minister): ‘Ik antwoord in 
de derde plaats, en dit is het voornaamste, dat de Grondwet niet onderscheidt. Dat de 
onteigening slechts onroerende goederen kan treffen, is een begrip in de wetenschap 
welligt zeer juist, maar waarvan de Grondwet is afgeweken. En dat de Grondwet niet 
uitdrukkelijk heeft bepaald, dat geene onteigening van onroerend goed zal kunnen 
plaats grijpen, is mijne schuld niet [cursief, LdJ]. Wij zullen moeten aannemen hetgeen 
de Grondwet, in strijd zelfs met de wetenschap, medebrengt.’ 
558  Zie bijvoorbeeld Van Eijsinga en Van Andringa de Kempenaer Handelingen I 1850/51, 
p. 197-198 en 204. 
559  Handelingen I 1850/51, p. 208-209. 
560  Kamerstukken II 1850/51, L, nr. 4, p. 504 (VV II) en nr. 5, p. 738 (MvA II): ‘Het schijnt bil-
lijk, dat de kosten, ter afwering van besmetting noodig, ten laste van den Staat worden 
gebragt. Al betreft de ziekte nog slechts ééne gemeente of één gewest, het geheele Rijk 
heeft bij het voorkomen der uitbreiding een regtstreeksch belang, en dient te waken, 
dat Gedeputeerde Staten en gemeentebesturen niet schromen tot de uitoefening hun-
ner bevoegdheid, in art. 69 gegeven, over te gaan. Het gevolg hunner aarzeling of toe-
ving zou toch de kosten op den Staat brengen, daar dan het Koninklijk besluit zou 
worden uitgelokt.’ 
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ding worden gevonden: veehouders zouden eerder geneigd zijn besmetting van 
hun vee te melden als ze een vergoeding zouden krijgen voor het geruimde vee 
dan als ze die niet zouden krijgen.561 
Bij de grondwetswijziging van 1887 is onteigening bij besmetting uit het 
grondwetsartikel gehaald.562 Net als de regering en het parlement bleek ook de 
literatuur sterk van mening dat het ruimen van vee niet onder onteigening be-
hoorde te vallen. Zo heeft Van Andel (1857) het bijvoorbeeld over ‘de fout der 
Grondwet’563 en noemde Buijs564 de toevoeging van de term besmetting in het 
grondwetsartikel ‘het grootste kwaad’. Ook de wetgever in 1913/14 (in verband 
met een ontwerp-Veewet, de latere Veewet uit 1920)  heeft het over een ‘fout’.565  
Naast de aanpassing van het onteigeningsartikel is er bij die grondwetswijzi-
ging van 1887 een extra artikel opgenomen inzake het vernietigen en onbruikbaar 
maken van eigendom, artikel 152. Voortaan viel het vernietigen van besmet of 
                                                                
561  Vergelijk ook Th.A.P.A. van Luytelaer 1931, p. 20. 
562  Onteigening bij besmetting is pas in 1972 uit de Onteigeningswet gehaald. Dit bij de 
Wet van 27 oktober 1972, houdende wijziging van de onteigeningsprocedure, Stb. 1972, 
578. 
563  H.M. van Andel 1857, p. 181. W. Thorbecke 1880, p. 292 stelt dat er eigenlijk ook geen 
sprake is van onteigening: ‘Het werd reeds opgemerkt dat het hier eigenlijk geen ont-
eigening geldt. De handeling wordt alleen daarom als onteigening beschouwd, omdat 
de Grondwet dit stellig bepaalt. Onteigening is inbezitneming, om met het in bezit ge-
nomen goed iets tot stand te brengen. De inbezitneming bij besmetting heeft daarente-
gen plaats om schade te weren, zij is inderdaad politiemaatregel. Men heeft dan ook 
elke andere handeling, hoewel in het wezen met inbezitneming bij besmetting gelijk, 
niet als onteigening beschouwd, zoodra men maar vrij meende te zijn van de bepaling 
der Grondwet.’ 
564  J.T. Buijs 1887, p. 250: ‘In plaats van de beteekenis van het rechtsinstituut der onteige-
ning ten algemeenen nutte duidelijk in het licht te stellen, heeft de Regeering door hare 
geheel onjuiste aanvulling van het werk der Staatscommissie dat instituut schier on-
herkenbaar gemaakt en eene maar al te vruchtbare bron van misverstand in de 
Grondwet neergelegd.’ 
565  Kamerstukken II 1913/14, 384, nr. 3 (MvT), p. 8 bij het voorstel van wet voor de uiteinde-
lijke Veewet uit 1920: ‘In het onderhavige ontwerp is het onteigeningsbegrip, dat in de 
wet van 1870 was neergelegd, vervallen. Toen de wetgever van 1870 de ontneming van 
eigendom ingeval van besmetting onteigening noemde, stelde hij zich op het stand-
punt der Grondwet van 1848. In 1848 had de Regeering, met afwijking van het advies 
der Staatscommissie, voorgesteld, in het derde lid van artikel 147 der Grondwet van 
1848, dat handelt over de onteigening, ook op te nemen de besmetting. Daarmee liet zij 
het dogma der onteigening los, waarop oorspronkelijk in het verslag der Staatscom-
missie artikel 147 der Grondwet was gebouwd; een stuk politierecht, vernietiging van 
eigendom door het publiek gezag, werd tot onteigening gestempeld. De grondwetge-
ver van 1887 heeft de fout van 1848 hersteld en in de artikelen 151 en 152 der Grond-
wet tusschen de twee rechtsinstituten onderscheiden. De wet van 1870 is dientenge-
volge niet in overeenstemming met de Grondwet van 1887. Door de voorgestelde wij-
ziging zal daaraan een eind worden gemaakt.’ 
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verdacht vee onder het desbetreffende grondwetsartikel en niet meer onder arti-
kel 151 inzake onteigening. Dit was volgens Buijs566 de grootste (en wellicht eni-
ge) verdienste van het artikel. Artikel 152 Gw 1887 werd namelijk direct buiten-
werkinggesteld door het additionele artikel V. Dit is zo gebleven tot het moment 
(bijna honderd jaar later) dat beide artikelen uit de Grondwet verdwenen bij de 
wijziging in 1983.567 Een bepaling over de vernietiging en onbruikbaarmaking 
van eigendom en ook de beperking van het eigendomsrecht is sinds de Grondwet 
1983 als derde lid opgenomen in artikel 14: het onteigeningsartikel. De juridische 
grond voor de vergoeding die is gebaseerd op artikel 152 Gw 1887 lijkt overigens 
in eerste instantie nog dezelfde als die bij artikel 151 Gw: de vergoeding werd 
gepresenteerd als afgeleide van het recht op vergoeding onder het oude grond-
wetsartikel. De regering stelde zelfs tijdens de behandeling dat het uitgangspunt 
van de Staatscommissie om in principe geen vergoeding te verschaffen ‘nogal 
forsch’ was. Als uitgangpunt was daarom een ander standpunt ingenomen: in 
een vergoeding werd voorzien, tenzij een algemene wet bepaalde dat dit niet 
noodzakelijk was.568 
Dit alles wijst erop dat het feit dat het ruimen van vee tijdelijk onder de 
grondwettelijke term onteigening viel waarschijnlijk niet tot een wijziging van de 
grondslag voor de vergoeding heeft geleid. De juridische grond die voor de op-
neming van artikel 147 Gw in de Grondwet van 1848 gold, bleef ook na die op-
neming gelden. Het betrof een onderdeel van het égalitébeginsel, namelijk de 
speciale last in combinatie met een vooronderstelde abnormale last. Daarnaast 
speelden utiliteitsargumenten een belangrijke rol: men was bang dat veehouders 
onvoldoende mee zouden werken aan de bestrijding van dierziekten als niet in 
een voldoende vergoeding zou worden voorzien. De angst hiervoor was zelfs zo 
groot, dat de vergoeding bijvoorbeeld niet afgewenteld werd op lokale overhe-
den, omdat deze dan wellicht ook niet voortvarend genoeg zouden optreden. 
Vergelijkbare argumenten speelden, zoals hiervoor bleek, bij de vergoeding voor 
de slaveneigenaren.569 
                                                                
566  J.T. Buijs 1888, p. 270: ‘Reeds vroeger werd als de voornaamste verdienste van het 
nieuwe artikel 152 aangemerkt, dat het de grondwet nauwkeurig doet onderscheiden 
tusschen onteigening ten algemeenen nutte en vernietiging van eigendom als politie-
maatregel.’ 
567  Vergelijk P.J. Oud 1970, p. 78-79. Tot en met de grondwetsherziening van 1953 staan 
zowel het vernietigingsartikel (inmiddels artikel 166) als het additionele artikel (in-
middels artikel II) nog in de Grondwet. 
568  Vergelijk J.T. Buijs 1888, p. 270-272, E.C. van Dorp 1903 p. 15-25. 
569  Zie paragraaf 2.3. 
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2.6.2  Wetten van 15 september 1866 en 19 april 1867 inzake de veetyphus en de 
wet van 20 juli 1870 inzake allerlei veeziekten 
De wetten van 15 september 1866, 19 april 1867 en 20 juli 1870 waren grotendeels 
vergelijkbaar.570 De wet van 1867 was uitgevaardigd ter verbetering en verduide-
lijking van de wet van 1866.571 Beide wetten betroffen de besmetting van vee met 
de veetyphus. De wet van 1870 was een algemenere wet die zag op tal van vee-
ziekten.572 In het eerste artikel van de wetten inzake de veetyphus was bepaald 
dat de burgemeester bevoegd was vee af te maken dat besmet was met de vee-
typhus, dat daarvan werd verdacht573 of dat in onmiddellijke aanraking was 
geweest met dit verdachte of besmette vee. Dit onverminderd de bepalingen van 
de Onteigeningswet.574 De vergelijkbare bepaling uit de wet van 1870 was artikel 
23. Artikel 2 (veetyphuswetten) bepaalde vervolgens dat het vee gewaardeerd 
moest worden door een deskundige, alvorens er werd overgegaan tot afmaking 
(1866) of onteigening ter afmaking (1867).575 Voor vee dat in contact was geweest 
met besmet vee, maar dat (nog) gezond was (verder ‘contact-vee’ te noemen) 
werd de volle waarde gegeven. Voor verdacht576 of besmet vee werd slechts twee 
derde van de waarde vergoed die het vee in gezonde toestand gehad zou hebben. 
Het moment waarop het dier in het bezit577 van de burgemeester overging (wet 
                                                                
570  Wet van 15 september 1866, tot onschadelijkmaking van door den veetyphus aangetast 
en daarvan verdacht vee, Stb. 1866, 150, Wet van 19 april 1867, houdende voorzienin-
gen omtrent den veetyphus, Stb. 1867, 30 en de Wet van 20 juli 1870 tot regeling van 
het veeartsenijkundig Staatstoezigt en de veeartsenijkundige politie, Stb. 1870, 131 res-
pectievelijk. 
571  In artikel 18 van de wet uit 1867 werd de wet van 1866 ingetrokken. 
572  In artikel 43 van de wet uit 1870 werd de wet van 1867 ingetrokken. 
573  De wet uit 1867 omschreef in artikel 17 wat onder verdacht vee werd verstaan, name-
lijk ‘dat, waaraan men meent kenteekenen van veetyphus te bespeuren, of dat door 
smetstof bezoedeld is.’ 
574  De Onteigeningswet kende een ingewikkelder procedure waarbij iedere keer opnieuw 
bijvoorbeeld de noodzaak van onteigening in het specifieke geval vastgesteld moest 
worden. Door invoering van deze wetten inzake veetyphus was dit niet meer nodig bij 
besmetting met veetyphus. Vergelijk ook Kamerstukken II 1865/66, 141, p. 1716: ‘Deze 
wet moet slechts tijdelijk karakter hebben. Zij laat de wet van 28 Augustus 1851 (Staats-
blad no. 125) onaangetast, doch vult hare bepalingen voor zooveel onteigening van 
door den thans heerschenden veetyphus besmet vee betreft, tijdelijk aan.’ 
575  In de parlementaire geschiedenis van de wet van 1866 werd overigens geregeld ge-
sproken over ‘te onteigenen en af te maken’. Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1865/66, 
141, nr. 3, p. 1716 (MvT). Artikel 24 van de wet van 1870 bepaalde dat afmaking niet 
plaatsvond dan na voorafgaande schadeloosstelling. 
576  Vee waaraan men ‘meent kenteekenen van veetyphus te bespeuren, of dat door smet-
stof bezoedeld is.’ Artikel 17 wet 1867. 
577  In de parlementaire geschiedenis werd niet door iedereen een duidelijk onderscheid 
gemaakt tussen bezit en eigendom. Sommige parlementariërs deden dit overigens wel 
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1867) was het moment waarop werd bepaald of vee gezond, verdacht578 ofwel 
besmet was.  
In de wet van 1870 werd het begrip ‘verdacht vee’ ruimer gedefinieerd dan in 
de eerdere twee wetten: niet alleen dieren met ziekteverschijnselen werden als 
verdacht aangemerkt, ook ‘contact-vee’579 werd ‘verdacht vee’ genoemd. Met de-
ze terminologie werd teruggegrepen op een definitie die reeds vóór de wet van 
1866 werd gebruikt. De vergoeding voor verdacht vee omvatte de volledige 
waarde van het vee, voor besmet vee slechts de helft van de waarde.  
Voorwerpen die in contact waren geweest met besmet vee konden in alle drie 
de wetten onteigend worden ‘ter vernietiging of onschadelijkmaking’.580 De voor-
werpen die ter vernietiging werden onteigend werden volledig vergoed.581 Arti-
kel 5 (wet 1867) regelde verder dat bepaalde gebieden in verband met besmet-
tingsgevaar konden worden afgesloten.582 Ook was het mogelijk een vervoersver-
bod voor een specifiek gebied in te stellen en personen die het gebied verlieten te 
verplichten hun kleren te desinfecteren.583 Honden moesten in het afgebakende 
gebied vastgelegd worden.584 Loslopende honden konden worden gedood. Scha-
de die door deze maatregelen ontstond, werd niet vergoed.585 Als een eigenaar 
                                                                
overeenkomstig het huidige onderscheid. Zie bijvoorbeeld Handelingen I 1851/52, 
p. 141. 
578  De wet van 1867 gaf in artikel 17 een definitie van wat men onder verdacht vee ver-
stond. Het betrof vee ‘dat, waaraan men meent kenteekenen van veetyphus te bespeu-
ren, of dat door smetstof bezoedeld is’. 
579  Het betrof een dier dat ‘zich met aan eene besmettelijke ziekte lijdend vee in dezelfde 
verblijfplaats bevindt of sedert een termijn, voor elke ziekte in den algemeenen maat-
regel van inwendig bestuur volgens art. 34 te bepalen, bevonden heeft, of daarmede in 
onmiddellijke aanraking is geweest.’ Zie artikel 22 wet 1870. 
580  Bij de wet uit 1866 ging dit nog volgens de bepalingen van de Onteigeningswet. Zie 
ook Kamerstukken II 1865/66, 141, nr. 6, p. 1748 (MvA II). In de wet van 1867 was dit ge-
regeld in artikel 3 en in de wet van 1870  in artikel 25. 
581  Artikel 14 van de wet uit 1867 en artikel 25 van de wet uit 1870. Vergelijk ook artikel 35 
en 36 (wet 1870) in het kader van vergoeding bij vrijspraak of ontslag van rechtsver-
volging (wet 1870). 
582  Vergelijk artikel 29 uit de wet van 1870. 
583  Dit ten aanzien van bepaalde dieren (naast vee ook bijvoorbeeld katten) en bepaalde 
diergerelateerde goederen, zoals bijvoorbeeld vers vlees en verse huiden, wol, mest, 
hooi en stalgereedschap. Zie artikel 29 in de wet uit 1870. 
584  Volgens de memorie van toelichting zijn honden geregeld veroorzakers van besmet-
ting, doordat ze bijvoorbeeld kadavers opgraven. Zie Kamerstukken II 1866/67, 67, nr. 3, 
p. 815. Vergelijk artikel 30 uit de wet van 1870. 
585  In de artikelen 31 en 41 in het KB 10 juli 1896, Stb. 104 dat gebaseerd was op deze wet, 
werd schade in dit soort gevallen soms wel vergoed. Zo was voorzien in een tege-
moetkoming (‘eene gedeeltelijke schadeloosstelling’) in de kosten voor veevoeder die 
gemaakt moesten worden als gevolg van de ophokkingsplicht die werd ingesteld om 
de verspreiding van besmettelijke dierziekten tegen te gaan. Ook werd bijvoorbeeld in 
een vergoeding voorzien van schade ontstaan door een vervoersverbod in artikel 39 
→ 
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van vee geen aangifte had gedaan van besmetting van zijn vee of het besmette 
vee niet had afgezonderd, had hij geen aanspraak meer op vergoeding bij de ont-
eigening van het desbetreffende vee586 noch van besmette voorwerpen.587 Artikel 
6 (wet 1867) bepaalde tot slot dat schade vergoed werd die ontstond doordat ge-
storven en afgemaakt vee niet kon worden begraven op het land waar het gestor-
ven was of op grond die door de burgemeester beschikbaar was gesteld, waar-
door het begraven moest worden op naastgelegen grond.588 
In de memorie van toelichting (1866) werd aangegeven dat de vergoeding 
voor verdacht en besmet vee een billijke schadeloosstelling was.589 Dat de ver-
goeding billijk was, bleek uit de vergelijking met de vergoeding die in België en 
Frankrijk in vergelijkbare gevallen werd gegeven.590 De korting op de vergoeding 
uit artikel 5 (1866) was bedoeld om ervoor te zorgen dat veehouders direct bij be-
smetting aangifte zouden doen en het vee zouden afzonderen.591 
Uit de behandeling van het wetsvoorstel (1866) in de Eerste Kamer blijkt dat 
men nog steeds moeite had met het uitgangspunt dat het ruimen van vee als ont-
eigening werd geclassificeerd en er dus in een volledige schadevergoeding moest 
worden voorzien. Verschillende leden zagen de schadeloosstelling bij het ruimen 
van (zeker besmet) vee als een maatregel om de veehouderij te beschermen en 
niet als een recht gegrond in de ontneming van het eigendomsrecht (onteige-
                                                                
(‘kan in bijzondere gevallen door Onze Minister, (…), uit ‘s Rijks kas eene schadeloos-
stelling worden toegekend’). Het betrof dan de schade die ontstond doordat melk en 
vlees niet buiten de afgesloten kring vervoerd mochten worden. 
586  Artikel 5 in de wet uit 1866, de artikelen 8 en 12 in de wet uit 1867 en artikel 27 in de 
wet uit 1870. 
587  Alleen geregeld bij de wetten uit 1867 en 1870. E.C. van Dorp 1903, p. 162 zegt hierover 
dat er sprake is van strijd met de Grondwet van 1848: ‘in dit geval is de toepassing van 
dat beginsel [‘geene vergoeding bij overtreding van eene wetsbepaling’, LdJ] echter 
eene ongeoorloofde. Er wordt onteigend, en grondwettelijk wordt niet onteigend dan 
tegen schadeloosstelling. Geen wet is bij machte die schadeloosstelling te doen verval-
len. Art. 27 was dus ongrondwettig onder de G.W. van 1848.’ 
588  Artikel 31 in de wet uit 1870. 
589  Kamerstukken II 1865/66, 141, nr. 3, p. 1716 (MvT II). 
590  Dit argument kwam terug bij de behandeling van de wet uit 1867. Zie Kamerstukken II 
1866/67, 67, nr. 6, p. 856 (MvA II). 
591  Op het moment dat deze wet in behandeling was, heerste er reeds een jaar veetyphus 
in grote delen van het Koninkrijk. Een militair cordon scheidde de besmette van de on-
besmette delen van Nederland. Export van vee was nog slechts vanuit Friesland en 
Groningen mogelijk. Dit cordon kostte veel geld en was zeker op de lange termijn niet 
effectief. Vergelijk bijvoorbeeld Kamerstukken II 1865/66, 141, nr. 5, p. 1743 e.v. (VV II). 
Tijdens de behandeling van de wet van 1867 werd in het voorlopig verslag de vraag 
gesteld of deze ontneming van vergoeding wel mogelijk was gezien artikel 147 Gw 
(Kamerstukken II 1866/67, 67, nr. 5, p. 854 (VV II)). De regering oordeelde dat dit moge-
lijk was, omdat er sprake was van ‘eene poenaliteit’ (Kamerstukken II 1866/67, 67, nr. 6, 
p. 856 (MvA II)). 
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ning).592 In de memorie van antwoord wees de regering deze benadering resoluut 
van de hand: de schadevergoeding werd niet verleend ‘als eene weldadige tege-
moetkoming in de schade die hij [de veehouder, LdJ] door de veeziekte heeft ge-
leden, maar omdat de Staat genoodzaakt is hem een gedeelte van zijn eigendom 
te ontnemen, ten einde een belangrijk gedeelte van den nationalen eigendom 
voor bederf te behoeden. Op hetzelfde beginsel berust de onteigening van grond 
tot aanleg van zee- en rivierwaterkeerende dijken.’593 Uit de redenering van de 
regering is op te maken dat de juridische grond voor de vergoeding, net als bij 
andere vormen van onteigening, werd gezocht in de ontneming van het eigen-
domsrecht. Deze grond gold dus ook als de zaak waarop het eigendomsrecht 
rustte schadelijk en/of weinig meer waard was. Naast deze juridische grond voor 
vergoeding, werd nog op een andere gewezen. De regering gaf aan dat het voor 
de schadevergoedingskwestie van belang was dat een beperkte groep uitzonder-
lijk zware maatregelen moest dulden om het geheel, de gehele veestapel en daar-
mee ook de maatschappij als geheel594, te beschermen. Dit wijst op het vereiste 
van de speciale en abnormale last als juridische grond voor de vergoeding. De 
vergoeding is namelijk vereist als slechts enkelen in het belang van allen een last 
(i.c. een zware last) moeten dragen.595 Ditzelfde uitgangspunt lijkt ook bij behan-
deling van de wet in 1867 een rol te spelen.596 Ook daar werd een onderscheid ge-
                                                                
592  Handelingen I 1865/66, p. 260. Opvallend is ook dat er tot de grondwetswijziging in 
1848 steeds minder vergoeding voor besmet vee werd gegeven, totdat er zelfs in 1842 
helemaal niet meer in een vergoeding voor dit vee werd voorzien. 
593  Handelingen I 1865/66, p. 261 (MvA I). 
594  Vergelijk de visie over de invloed van de veehouderij op de economie van het land als 
geheel, zoals bijvoorbeeld voorgesteld in voetnoot 531 en 595. 
595  Zie ook Handelingen I 1865/66, p. 260 (verslag van de Commissie van Rapporteurs): ‘De 
veestapel is een zoo aanzienlijk bestanddeel van den nationalen rijkdom, dat, waar die 
door eene zoo gevaarlijke krankheid wordt aangetast of bedreigd, het alleszins noodig 
mag worden geacht, dat van Staatswege doeltreffende voorzieningen worden geno-
men. Dit is hier te lande altijd geschied, en het schijnt niet aannemelijk in dit opzigt aan 
bescherming van een bijzonderen tak van nijverheid te denken.’ 
596  Handelingen II 1866/67, 760 (Van Nispen Sevenaer): ‘Maar, (…), mogen wij dan nu ge-
heel uit het oog verliezen de groote klagten, gisteren vernomen over de groote schade 
die uit de afmaking voortvloeit voor hen wier vee daardoor wordt getroffen? Die af-
making geschiedt in het algemeen belang; aan dengene aan wien het vee op die wijze 
wordt ontnomen, wordt in zijn bedrijf groote schade toegebragt, want de vergoeding 
die hij voor het vee verkrijgt is volstrekt geene vergoeding der schade die hij door en 
ten gevolge der afmaking lijdt. Dat het hier geldt een offer in het publiek belang ge-
bragt, zal ieder die er kennis van heeft moeten gevoelen.’ En p. 761 (Begram): ‘Ik merk 
op, (…), dat het hier niet betreft eene handeling welke geschiedt in het belang of het 
voordeel van den onteigende; maar de onteigening heeft plaats met het doel om de 
veepest te stuiten en dus in het belang van het algemeen.’ En p. 762 (Van Beyma thoe 
Kingma): ‘De veehouders weten thans dat zij twee derden krijgen, en al is nu dat ver-
schil met de helft niet zoo groot, zoo stelt dit toch eene onbillijkheid daar, want de vee-
houders, die later ziek vee zullen aangeven, zullen niet op gelijke wijze behandeld 
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maakt tussen onteigening in het belang of ten voordele van de onteigende en ont-
eigening in het algemeen belang. 
Ten tijde van de behandeling van de wet van 1867 lijkt praktisch iedere kri-
tiek verstomd op het uitgangspunt dat het ruimen van zowel besmet, verdacht 
als gezond vee onteigening inhoudt. Bij de discussie over een amendement van 
Pijnappel blijkt dit heel duidelijk. In dit amendement stelde Pijnappel voor de 
vergoeding voor besmet en verdacht vee te verlagen van twee derde naar de helft 
van de waarde van het dier in gezonde toestand.597 Hij vond dat het ruimen van 
besmet vee eigenlijk geen onteigening inhield: het was een politiemaatregel.598 In 
een vergoeding zou daarom niet voorzien hoeven worden, dit temeer daar het 
besmette vee amper nog waarde bezat.599 Vele Kamerleden en ook de minister 
deelden dit standpunt niet.600 Een aantal was zelfs van mening dat er in een vol-
ledige schadeloosstelling behoorde te worden voorzien. Er was immers sprake 
van onteigening en onteigening vereiste een volledige schadeloosstelling.601 De 
juridische grond voor de vergoeding werd hiermee door verschillende leden en 
ook de minister gelegd in de schending van het eigendomsrecht. Dat de schen-
ding de ontneming van een zieke koe betrof die zonder ruiming ook binnen af-
zienbare tijd zou komen te overlijden, deed hier niets aan af: de Grondwet be-
paalde dat er bij ontneming van eigendom sprake was van onteigening en dat er 
dan in een schadeloosstelling moest worden voorzien. Dit was niet anders bij de 
ontneming van besmet of verdacht vee. Dat de marktwaarde van de zieke dieren 
waarschijnlijk reeds veel lager lag dan de waarde in gezonde toestand deed hier 
ook niets aan af. Zelfs de strafbepaling in artikel 5 werd binnen deze redenering 
als ongrondwettig beoordeeld. Het was namelijk niet mogelijk zonder tussen-
                                                                
worden als zij die tot dusver vergoeding voor aangegeven vee hebben bekomen. Ik stel 
op den voorgrond, dat het hier geldt het algemeen belang.’ 
597  Kamerstukken II 1866/67, 67, nr. 10, p. 859. 
598  Handelingen II 1866/67, p. 765. 
599  Handelingen II 1866/67, p. 765: ‘Als men aan de gewone onteigeningswet haren loop 
had gelaten, zou voor de aangetaste dieren misschien slechts eene zeer geringe som 
vergoed worden. (…) Dergelijke vergoeding was gering, maar men zou, zoo als ik 
reeds opmerkte, nog ver kunnen gaan, en betoogen dat er niets behoefde vergoed te 
worden, omdat de afmaking van een ziek dier een maatregel van politie is, even als het 
afbreken van een bouwvallig huis, dat de bewoners en voorbijgangers met gevaar be-
dreigt. Onder diezelfde kategorie zouden de aangetaste runderen te brengen zijn, in-
dien deze wet het niet anders bepaalde. De vergoeding van 2/3 is dus niet eene ongun-
stige bepaling, maar een voorregt voor den eigenaar; het is eene gunst, dat zij zelfs een 
gedeelte van de waarde van het vee in gezonden staat erlangen.’ 
600  Handelingen II 1866/67, p. 764. De minister vanwege billijkheidsoverwegingen.  
601  Hiermee wordt gedoeld op de volledige waarde die het dier in gezonde toestand zou 
hebben gehad. 
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komst van de rechter de vergoeding aan iemand te ontnemen.602 In de Eerste 
Kamer waren alle leden zelfs zonder uitzondering van mening dat er sprake was 
van onteigening. Dat de vergoeding was gebaseerd op de ontneming van eigen-
domsrecht kwam daar zeer nadrukkelijk naar voren.603  
Een andere grond voor de schadevergoeding was een utiliteitsargument. Een 
vergoeding kon bewerkstelligen dat veehouders eerder aangifte zouden doen van 
besmetting. Dit argument werkte naar twee kanten: te veel vergoeding zou er 
volgens sommige leden toe leiden dat er minder snel aangifte van besmetting zou 
worden gedaan. Anderen waren juist van mening dat een ruimhartige vergoe-
ding tot een snellere aangifte zou leiden.604 
Tijdens de behandeling van het voorstel uit 1870 kwam in de Tweede Kamer 
een discussie op gang over de vraag welke schade nu precies vergoed moest wor-
den. Uit deze discussie blijkt dat er verschillende (juridische) gronden een rol 
speelden. De belangrijkste was de uit de Grondwet voortgekomen juridische 
grond die uitging van de gedachte dat bij ontneming van eigendom de volledige 
waarde van de betreffende eigendom vergoed moet worden.605 Andere leden ge-
bruikten een utiliteitsargument voor de vergoeding van de schade. De vergoe-
ding moest op zodanige wijze worden geregeld dat veehouders het meest ge-
prikkeld werden direct aangifte te doen van zieke dieren zodat veeziekten opti-
maal bestreden konden worden.606 Tot slot speelden er ook billijkheidsargumen-
ten die gebaseerd waren op égaliténoties als de speciale en abnormale last.607 Ver-
schillende Kamerleden stelden bijvoorbeeld dat een veehouder bij het ruimen van 
                                                                
602  Kamerstukken II 1866/67, 67, nr. 5, p. 854 (VV II). Reactie van de regering hierop in nr. 6, 
p. 856: de ontneming van de vergoeding was mogelijk, het betrof hier namelijk een 
‘poenaliteit’. Vergelijk ook E.C. van Dorp 1903, p. 162-163. 
603  Handelingen I 1866/67, p. 63 (verslag van de Commissie van Rapporteurs): ‘Daarom 
werd dan ook de strekking van dit wets-ontwerp in het algemeen goedgekeurd, ook al 
ontveinsden eenige leden zich niet, dat, met het oog op de bescherming van het eigen-
domsregt, er bepalingen in voorkomen, die stof tot bedenking kunnen geven. (…) Het 
werd erkend dat de onteigening en afmaking en eenige bepalingen ter uitvoering 
daarvan sommige bijzondere belangen voor een tijd zullen krenken, maar grooter dan 
die particuliere belangen is het algemeen belang, dat men hier mede op het oog heeft. 
Allen willen zoo mogelijk uitroeijing van de ziekte, welke steeds dreigt meer en meer 
eene nationale ramp te zullen worden.’ 
604  Kamerstukken II 1866/67, 67, nr. 5, p. 854 (VV II) en Handelingen II 1866/67, p. 760 (Pijn-
appel), p. 762 (Van Naamen van Eemnes) en p. 763 (Saaymans Vader). 
605  De minister verwijst naar de Grondwet (onteigening) en gebruikt daarnaast het utili-
teitsargument, Handelingen II 1869/70, p. 1824. Dat een besmette koe wellicht amper 
meer iets waard was, werd in de discussie niet aangenomen. 
606  Kamerleden die deze gedachte aanhingen, waren onder andere Saaymans Vader (Han-
delingen II 1869/70, p. 1827) en Cremers (p. 1826). De minister (p. 1824) en Idzerda 
(p. 1820) gebruikten als argument het onteigeningsartikel uit de Grondwet (en daar-
mee de ontneming van de eigendom) in combinatie met het utiliteitscriterium.  
607  Van Lynden van Sandenburg, Handelingen II 1869/70, p. 1826 en Van Kuyk, p. 1824. 
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zijn gehele stal veel meer schade zou lijden dan slechts de waarde van het vee. De 
schade was abnormaal. De vergoeding van deze schade die werd geleden in het 
belang van allen mocht niet te karig zijn.608 Anderen waren het er uitdrukkelijk 
mee oneens dat er ruim vergoed werd: slechts de waarde van het onteigende vee 
mocht vergoed worden: niets meer of minder.609  
Uit de voorgaande behandeling van de parlementaire geschiedenis van de 
veewetten uit 1866, 1867 en 1870 blijkt dat de wetgever van 1866 nog problemen 
had met het uitgangspunt dat het ruimen van vee onteigening inhield en daar-
door een volledige schadeloosstelling eiste. Dit was in 1867 al veranderd: alge-
meen werd aanvaard dat het ruimen van vee ontneming van eigendom en daar-
mee onteigening inhield. Een schadevergoeding gegrond in de ontneming van 
het eigendomsrecht werd zonder problemen aanvaard. Zelfs het achterwege laten 
van deze vergoeding in het geval van strafbare feiten, zoals het niet aangeven van 
een besmet dier, werd door enkele Kamerleden onmogelijk geacht. De juridische 
grond lijkt hiermee door de jaren heen te verschuiven: van een beginsel dat ver-
wijst naar het bestaan van een speciale (en abnormale) last naar schending van 
het eigendomsrecht.  
Bij de wet van 1870 speelde de ontneming van het eigendomsrecht als juridi-
sche grond voor vergoeding nog steeds een belangrijke rol. Daarnaast wonnen 
ook utiliteitsargumenten en billijkheidsargumenten met égalitétrekken aan ter-
rein. Doordat het ruimen van vee in 1848 was opgenomen in het onteigeningsar-
tikel van de Grondwet was de juridische grond voor de vergoeding dus verscho-
ven van égaliténoties (wetgeving tot 1866) naar de ontneming van het eigen-
domsrecht.610 Égaliténoties kwamen echter tijdens de parlementaire behandeling 
van de wet van 1870 weer naar voren. Deze noties werden echter niet algemeen 
aanvaard: de belangrijkste juridische grond bleef de ontneming van het eigen-
domsrecht (vaak) in combinatie met utiliteitsargumenten. Deze laatste speelden 
met name een rol bij de bepaling van de hoogte van de vergoeding. 
                                                                
608  Vergelijk Saaymans Vader, Handelingen II 1869/70, p. 1827 en 1829. 
609  Vergelijk Rutgers van Rozenburg, Handelingen II 1869/70, p. 1827: niet alle schade die 
was ontstaan door rampen behoorde door de overheid vergoed te worden, want ‘dan 
zijn de gevolgen niet te overzien’. Juist bij rampen lag de schuld niet bij de overheid, 
zodat ‘zij daarvoor niet behoeft te bloeden’ (zie ook p. 1824). Daarnaast Van Eck, 
p. 1825: ‘Hij [Van Kuyk, LdJ] dringt dit te meer aan, omdat de eigenaar bovendien nog 
andere schade kan lijden, namelijk dat zijn bedrijf stilstaat. Voor dat laatste kan men, 
dunkt mij, toch geen schadevergoeding geven. Alleen voor datgene wat wordt ontei-
gend behoort betaald te worden.’ En Viruly Verbrugge, p. 1826. De waarde van besmet 
vee werd overigens niet op nul gesteld: de kans op herstel speelde een rol bij de bere-
kening van de waarde van een besmet dier. Zie hierover bijvoorbeeld de genoemde Vi-
ruly Verbrugge, p. 1826. 
610  Vergelijk ook de jurisprudentie zoals HR 8 december 1873, W. 3672, waarin in een 
schadeloosstelling werd voorzien voor het afmaken van een dolle hond. 
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Ook in de rechtspraak gold het ontnemen van eigendom, ook al was het ob-
ject waarop de eigendom rustte schadelijk, als juridische grond voor vergoeding. 
Zo werd in de besproken periode bepaald dat er bij het afmaken van een hond 
met hondsdolheid in een schadeloosstelling moest worden voorzien.611  
2.6.3  Veewet 
In de Veewet van 1920 was in artikel 39 bepaald dat er bij de afmaking van vee in 
een schadeloosstelling werd voorzien.612 De vergoeding omvatte de volledige 
waarde van het dier in gezonde toestand bij verdachte613 dieren. Bij besmette die-
ren omvatte de vergoeding een bij AMvB te bepalen percentage van de waarde 
van het dier in gezonde toestand. Bij de vernietiging van besmette voorwerpen 
werd in een volledige schadeloosstelling voorzien. Deze bepalingen zijn tot op 
grote hoogte vergelijkbaar met die uit de wetten van 1866, 1867 en 1870. Een 
belangrijk verschil is echter dat niet meer werd aangenomen dat er sprake was 
van onteigening. Uit de parlementaire geschiedenis van artikel 151 Gw 1887 bleek 
dat er bewust voor is gekozen het ruimen van vee niet meer onder de noemer 
onteigening te scharen.614 Hiermee werd bewust afstand genomen van de juridi-
sche grond voor de schadevergoeding die voor onteigening gold, namelijk de 
ontneming van het eigendomsrecht. Expliciet was immers indertijd overwogen 
dat er bij onteigening in een volledige schadeloosstelling moest worden voorzien 
vanwege de ontneming van dit recht dat vervolgens in het algemeen belang werd 
aangewend. De vernietiging van vee werd hiermee niet op een lijn gesteld. Ook 
een vergoeding bij het ruimen van vee werd niet per definitie noodzakelijk ge-
acht. Voor de vergoeding waarin de Veewet wel voorzag moest als gevolg hier-
van een nieuwe juridische grond worden aangewezen. 
Tijdens de behandeling van artikel 39 is niet aan de orde gekomen waarom in 
een vergoeding werd voorzien. Het was tot dan toe de gewoonte geweest en ken-
nelijk bestond er geen reden om met die gewoonte te breken (een utiliteitsargu-
ment). Welke juridische grond voor de vergoeding werd aangenomen is hierdoor 
onduidelijk. Doordat er nu een duidelijk onderscheid was gemaakt tussen ontei-
gening enerzijds en bijvoorbeeld de vernietiging van vee anderzijds, kan de juri-
                                                                
611  Zie HR 8 december 1873, W. 3672. Vergelijk ook paragraaf 2.2.4. 
612  Wet van 26 maart 1920, houdende bepalingen tot regeling van het veeartsenijkundig 
staatstoezicht, Stb. 1920, 153 (Veewet). Deze wet is in zijn geheel ingetrokken per 1 fe-
bruari 2006 bij de Wet van 22 december 2005, houdende intrekking van de Veewet, Stb. 
2006, 27. 
613  In deze wet werd verdacht gedefinieerd in artikel 15 als ‘vee, dat verdacht wordt ge-
vaar op te leveren voor besmetting’. Ziek vee, was vee, dat ‘door eene besmettelijke 
veeziekte is aangetast’. Verdacht vee bestond hiermee uit zowel ‘contact-vee’ als het 
vee dat in 1870 verdacht genoemd werd. 
614  Zie paragraaf 2.6.1. 
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dische grond die voor ‘echte’ onteigening gold, de ontneming van het eigen-
domsrecht, niet meer aangewezen worden. 
In artikel 44 was een aanspraak op schadevergoeding voor een nieuw soort 
situatie opgenomen. In het artikel was bepaald dat in bijzondere gevallen kon 
worden voorzien in een gehele of gedeeltelijke vergoeding van bedrijfsschade, 
die ontstaan was door de maatregelen die genomen waren om besmetting tegen 
te gaan. Daarnaast kon schade vergoed worden die het gevolg was van het inen-
ten van dieren (met name als dieren hierdoor kwamen te overlijden). In een ver-
goeding van bedrijfsschade ontstaan door maatregelen die de verspreiding van 
een dierziekte tegen moesten gaan, werd reeds vóór de vaststelling van artikel 44 
in een aantal Koninklijke besluiten voorzien.615 Het ging om situaties waarin vee-
houders ‘buitengewone kosten van veevoeder’ moesten maken, omdat de dieren 
opgestald of opgehokt moesten worden616 en ‘bijzondere gevallen’ waarbij schade 
was veroorzaakt door het verbod van uitvoer ‘uit den afgesloten kring van melk 
en vleesch’.617 Blijkens de formulering van de artikelen was een (gedeeltelijke) 
vergoeding slechts in ‘bijzondere gevallen’ op zijn plaats. Deze formulering duidt 
erop dat er sprake moest zijn van een speciale last en wellicht ook van een ab-
normale last voordat een vergoeding geraden leek. De juridische grond voor de 
vergoeding van dit soort schade werd hierdoor gevormd door égaliténoties.  
Een andere vergoeding was in artikel 9 van de Veewet geregeld. Dit artikel 
regelde dat de kosten van het inenten van dieren voor rekening van de Staat kwa-
men. Volgens de memorie van antwoord lag de juridische grond voor deze ver-
goeding in de billijkheid: het was billijk dat de overheid de kosten betaalde die 
voortvloeiden uit inentingen die het Rijk voorschreef.618  Deze vergoeding is er bij 
een latere wetswijziging uitgehaald. Wel bleef er een vergoeding bestaan voor 
dieren die overleden door de verplichte inenting.619 
Uit het bovenstaande blijkt dat er in de Veewet van 1920 drie verschillende 
soorten vergoedingen waren geregeld die waarschijnlijk alle drie op een andere 
juridische grond waren gebaseerd. De eerste vergoeding was de vergoeding voor 
geruimd vee, zoals die in de wetten van vóór 1900 ook was geregeld. Door de 
grondwetswijziging van 1887 werd geen onteigening meer aangenomen bij het 
ruimen van vee in verband met de bestrijding van besmettelijke veeziekten. De 
juridische grond voor de vergoeding lag hierdoor in ieder geval niet meer in de 
ontneming van het eigendomsrecht als zodanig. Welke dan moet worden aange-
nomen, is onduidelijk. De tweede vergoeding was de vergoeding in bijzondere 
                                                                
615  In de parlementaire geschiedenis wordt verwezen naar het KB van 25 juli 1911, Stb. 
1911, 260. 
616  Vergelijk bijvoorbeeld KB 10 juli 1896, Stb. 1896, 104, de derde alinea’s van de artikelen 
31 en 41 inzake respectievelijk longziekte en mond- en klauwzeer. 
617  Dit laatste gold alleen in het geval van maatregelen in het kader van mond- en klauw-
zeer (artikel 39 van het KB 10 juli 1896, Stb. 1896, 104). 
618  Kamerstukken II 1913/14, 384, nr. 3, p. 2 (MvT II). 
619  Zie artikel 44 Veewet. 
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gevallen of bij bijzondere schade ten gevolge van maatregelen die verband hiel-
den met de bestrijding van veeziekten. De juridische grond voor deze bijzondere 
vormen van vergoeding lag in noties die tegenwoordig onderdeel uitmaken van 
het égalitébeginsel: de speciale en de abnormale last. De laatste vergoeding was 
een vergoeding voor het inenten van dieren. Billijkheidsgronden werden aange-
voerd voor het vergoeden van deze inenting. Deze billijkheid werd zodanig in-
gevuld dat het billijk werd geacht dat de kosten die in het belang van allen wer-
den gemaakt ook door allen betaald werden. Deze omschrijving komt in grote 
lijnen overeen met het vereiste van de speciale last dat onderdeel uitmaakt van 
het égalitébeginsel. 
2.6.4  Conclusies 
Uit de beschrijving van de verschillende wetten die zagen op de bestrijding van 
veeziekten blijkt dat het vergoeden van de schade die ontstaat door het ruimen 
van vee reeds vóór het ontstaan van het Koninkrijk der Nederlanden gebruikelijk 
was. De juridische grond voor deze vergoeding werd gevormd door een beginsel 
dat trekken had van het hedendaagse égalitébeginsel. Het onderdeel van de spe-
ciale last werd hierbij het meest benadrukt. Het bestaan van een abnormale last, 
die het ruimen van een veestapel van een veehouder zonder twijfel inhoudt, 
werd minder nadrukkelijk vereist. Dit vereiste kan worden ingelezen.  
In 1848 werd onteigening bij besmetting min of meer per ongeluk opgeno-
men in het grondwetsartikel inzake onteigening. De artikelen over het ruimen 
van vee en de vergoeding daarvoor in de Onteigeningswet (1851) bleven echter 
gebaseerd op hetzelfde beginsel als voor de grondwetswijziging was aangeno-
men. Men zette zich sterk af tegen de gedachte dat er sprake zou zijn van ontei-
gening. Deze tegenstand verstomde door de jaren heen. De vergoedingen voor 
geruimd vee uit de veewetten uit 1866, 1867 en 1870 werden meer en meer geba-
seerd op de ontneming van het eigendomsrecht. Er werd inmiddels expliciet aan-
genomen dat het ruimen van vee onteigening inhield en daarmee een recht op 
een schadevergoeding met zich bracht. Toch bleken zeker bij de behandeling van 
de Veewet uit 1870 ook weer égaliténoties de kop op te steken. Desondanks bleef 
deze wet gevangen in het keurslijf van de onteigening.  
Bij de behandeling van de Veewet uit 1920 is afstand gedaan van de gedachte 
dat er bij het ruimen van vee sprake was van onteigening. De juridische grond 
voor de vergoeding werd hierdoor niet meer per definitie gevormd door de 
grond die voor onteigening gold: de ontneming van het eigendomsrecht. Waarop 
de vergoeding dan wel gegrond werd, is niet duidelijk. Waarschijnlijk speelden 
in ieder geval utiliteitsargumenten een rol, zoals deze ook eerder geregeld een rol 
hebben gespeeld. Dit gold zeker voor vergoedingen ten behoeve van besmette 
dieren: in veel andere gevallen van vernietiging of onbruikbaarmaking van ge-
vaarlijke of schadelijke voorwerpen werd namelijk niet voorzien in een vergoe-
ding. Bij de vernietiging van besmet vee kon een vergoeding er voor zorgen dat 
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veehouders de besmetting snel doorgaven via de daarvoor geëigende kanalen, 
waardoor verspreiding van de veeziekte in een zo vroeg mogelijk stadium kon 
worden gestuit. Vergelijk bijvoorbeeld Van Luytelaer (1931), Scholtens (1929), 
Scholten (1899) en Van Dorp (1903).620 Wel werd er in de wet van 1920 voor het 
eerst (in een wet) voorzien in vergoeding van bedrijfsschade die was veroorzaakt 
door maatregelen die besmetting met veeziekten tegen moesten gaan. Deze ver-
goeding was gebaseerd op een beginsel vergelijkbaar met het huidige égalitébe-
ginsel. 
2.7  ZUIDERZEESTEUNWET 
2.7.1  Wet tot afsluiting en droogmaking van de Zuiderzee (Zuiderzeewet) 
Op 29 juni 1925 werd de wet tot regeling der tegemoetkoming aan de Zuiderzee-
visschersbevolking, enz. wegens de schade, welke de afsluiting der Zuiderzee 
hun mocht berokkenen (Stb. 1925, 290) vastgesteld. Deze wet was gebaseerd op 
een artikel 3 van een zeven jaar oudere wet, de wet van 14 juni 1918, tot afsluiting 
en droogmaking van de Zuiderzee (Stb. 1918, 354).621 Artikel 3 stelde dat bij wet 
de maatregelen ‘ter tegemoetkoming aan de Zuiderzee-visschersbevolking en an-
dere personen, wegens schade, welke de afsluiting hun mocht berokkenen’ gere-
geld en vastgesteld zouden worden. In eerste instantie had dit artikel bepaald dat 
er bij algemene maatregel van bestuur vastgesteld zou worden welke tegemoet-
koming de vissers zouden krijgen.622 Volgens de memorie van toelichting was dit 
artikel er met name op gericht de vissers zo veel mogelijk tegemoet te komen in 
het nadeel dat zij zouden ondervinden van de afsluiting. Dit nadeel bestond uit 
de ontneming van hun bestaansmiddel en het ongeschikt worden van veel mate-
rieel (vaartuigen en dergelijke) dat werd gebruikt voor de visserij op de Zuider-
zee.623 Dit materieel was namelijk niet geschikt voor de visserij op de Noordzee, 
                                                                
620  Zie Th.A.P.A. van Luytelaer 1931, m.n. p. 19-20, A.L. Scholtens 1929, p. 16-17 en 36-56 
voor een overzicht, P. Scholten 1899, p. 118-120 (hij is van mening dat er geen verschil 
bestaat tussen de vergoeding bij onteigening en die bij het vernietigen van schadelijk 
eigendom) en E.C. van Dorp 1903, m.n. p. 162-163. 
621  Beide wetten zijn ingetrokken bij de Wet van 28 april 2005 tot wijziging van de Wet op 
de waterkering en intrekking van de Deltawet grote rivieren, de Deltawet, de Delta-
schadewet, de Wet schade oesterkwekers, de Vergunningwet Westerschelde, de Zui-
derzeewet en de Zuiderzeesteunwet, Stb. 2005, 275, artikel IX en X. 
622  Kamerstukken II 1915/16, 459, nr. 2, p. 1 (Ontwerp van wet). 
623  Kamerstukken II 1915/16, 459, nr. 3, p. 13: ‘Niet alleen wordt door de afsluiting aan hen, 
die thans uitsluitend van de Zuiderzeevisscherij leven, het middel van bestaan ontno-
men, maar ook hun materieel, dat ongeschikt is voor de Noordzeevisscherij, wordt na-
genoeg waardeloos gemaakt. Aan het nadeel dat de afsluiting voor de Zuiderzeevis-
scherij te weeg zal brengen, behoort dan ook zooveel mogelijk te worden te gemoet ge-
→ 
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noch zou het geschikt zijn voor visserij op het toekomstige IJsselmeer. Door 
amendementen van Duymaer van Twist en De Muralt, en Snoeck Henkemans 
werd artikel 3 gewijzigd.624 Ten eerste werd de term ‘eene tegemoetkoming’ uit 
het regeringsvoorstel gewijzigd in ‘maatregelen ter tegemoetkoming’. Met deze 
wijziging werd onderstreept dat er niet slechts werd voorzien in een geldelijke 
tegemoetkoming, zoals dit volgens Duymaer van Twist bij het regeringsvoorstel 
het geval was, maar dat er maatregelen zouden komen die ervoor zorgden dat de 
Zuiderzeevissersbevolking op weg werd geholpen nieuwe middelen van bestaan 
te vinden.625 Ten tweede wensten de Kamerleden dat de maatregelen niet bij al-
gemene maatregel van bestuur, maar bij wet vastgesteld zouden worden. Ten 
derde wilden de Kamerleden de tegemoetkoming niet beperken tot alleen de vis-
sersbevolking: ook bepaalde andere beroepsgroepen zouden geholpen moeten 
kunnen worden. De minister volgde de Tweede Kamer op alle drie de punten.626 
Hierdoor bepaalde artikel 3 uiteindelijk dat er voor vissers, en eventueel andere 
personen, bij wet in maatregelen zou worden voorzien die er voor moesten zor-
gen dat de bevolking nieuwe middelen van bestaan kon vinden na de afsluiting 
van de Zuiderzee. Het was niet primair de bedoeling dat er in een schadeloosstel-
ling werd voorzien: er zouden maatregelen worden getroffen om de Zuiderzee-
bevolking te ondersteunen bij de transitie naar nieuwe middelen van bestaan.  
Uit de parlementaire stukken wordt niet duidelijk welke juridische grond 
werd aangenomen voor de tegemoetkoming, die eventueel uit een geldelijke bij-
drage kon bestaan. Het lijkt erop dat de discussies over de precieze inhoud en 
vorm van de tegemoetkoming vooruit werden geschoven naar de nieuw vast te 
stellen wet inzake de tegemoetkoming. Daarnaast blijkt dat deze nieuw te vor-
                                                                
komen. Dit zou in de eerste plaats kunnen geschieden door de visschers, welke thans 
hun bedrijf uitsluiten of voornamelijk op de Zuiderzee uitoefenen, op Rijkskosten in 
het bezit te stellen van vaartuigen, geschikt en uitgerust voor de visscherij op de 
Noordzee.’ 
624  Voor het amendement van Duymaer van Twist en De Muralt, zie Kamerstukken II 1917/ 
18, 63, nr. 7. Voor het amendement van Snoeck Henkemans, zie Kamerstukken II 1917/ 
18, 63, nr. 12. 
625  Handelingen II 1917/18, p. 2139-2140. Op p. 2140: ‘Ons amendement staat dus op een 
ruimer standpunt dan het voorstel van de Regeering, die de tegemoetkoming feitelijk 
alleen uit geld wil doen bestaan.’ 
626  Handelingen II 1917/18, p. 2142-2143 (minister Lely). Op p. 2143: ‘Intusschen heb ik niet 
het minste bezwaar, om de uitdrukking, ”bij algemeenen maatregel van bestuur” te 
vervangen door “bij de wet” en evenmin heb ik bezwaar, om naast de Zuiderzeevis-
schersbevolking te noemen andere personen, met de bedoeling, dat alsdan bij die wet 
zal worden bepaald, wie die andere personen zijn. Het moet namelijk wel vaststaan; 
dat niet elk persoon, die eenige schade lijdt van de afsluiting, aanspraak zou hebben op 
een tegemoetkoming. Het zou, om slechts een voorbeeld te geven, veel te ver gaan, om 
bijv. een hotelhouder op een van de eilanden, die meent door vermindering van 
vreemdelingenbezoek schade te lijden, voor eenige tegemoetkoming in aanmerking te 
brengen. De wet zal dan ook moeten uitmaken, welke die andere personen zijn.’ 
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men wet niet primair in een schadevergoeding moest gaan voorzien: het was 
vooral de bedoeling maatregelen vast te stellen die ervoor zouden zorgen dat de 
vissersbevolking een nieuw bestaan op kon bouwen na de afsluiting van de Zui-
derzee. 
2.7.2  Zuiderzeesteunwet 
Uiteindelijk duurde het nog zeven jaar voordat de wet ter uitwerking van artikel 
3 van de Zuiderzeewet werd vastgesteld.627 Artikel 3 was dusdanig algemeen ge-
steld, dat er in de tijd tussen de vaststelling van dit artikel en de vaststelling van 
de Zuiderzeesteunwet zeer uiteenlopende ideeën waren ontstaan over de ver-
goedingen en maatregelen waarin de Zuiderzeesteunwet moest gaan voorzien.628 
Als gevolg hiervan werden er tijdens de behandeling van de Zuiderzeesteunwet 
tegengestelde standpunten ingenomen over het doel en de omvang van de maat-
regelen. Als (juridische) grond werd, zoals zal blijken, echter in alle gevallen de 
billijkheid aangewezen.629 Dit was mogelijk omdat billijkheid een weinig specifiek 
begrip is dat op uiteenlopende wijzen kan worden ingevuld. Daarnaast beston-
                                                                
627 Wet van 29 juni 1925, tot regeling der tegemoetkoming aan de Zuiderzeevisschersbe-
volking, enz. wegens de schade, welke de afsluiting der Zuiderzee hun mocht berok-
kenen, Stb. 1925, 290 (Zuiderzeesteunwet 1925) en Wet van 27 maart 1931, tot wijziging 
der Zuiderzeesteunwet, Stb. 1931, 129. Ingetrokken bij de Wet van 28 april 2005 tot 
wijziging van de Wet op de waterkering en intrekking van de Deltawet grote rivieren, 
de Deltawet, de Deltaschadewet, de Wet schade oesterkwekers, de Vergunningwet 
Westerschelde, de Zuiderzeewet en de Zuiderzeesteunwet, Stb. 2005, 275, artikel X. 
628  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 4 (VV II): er bestaan zeer uiteenlo-
pende ideeën over hoe de Zuiderzeesteunwet vorm had moeten worden gegeven. Ook 
wordt bijvoorbeeld gewezen op ideeën die de Zuiderzeebevolking schijnbaar zelf had 
over de invulling van artikel 3 van de Zuiderzeewet (vergelijk Handelingen II 1924/25, 
p. 2225, Duys). Zo werd in de memorie van toelichting (p. 7) het volgende gesteld: ‘Be-
halve vergoeding voor materieele schade meenden visschers en belanghebbenden der 
nevenbedrijven eene vergoeding voor derving van inkomsten als gevolg van de afslui-
ting der Zuiderzee te moeten verlangen, neerkomende op eene pensionneering voor al-
len, voor de ouderen oploopende tot 80 % van vroegere gemiddelde verdiensten. In-
tusschen hebben betrokkenen ingezien, dat aan dezen wensch uiteraard niet voldaan 
zou kunnen worden.’ Overigens waren er ook eerder al zeer uiteenlopende ideeën ont-
staan over de afsluiting van de Zuiderzee en de tegemoetkomingen aan de vissersbe-
volking in dit verband. Zie bijvoorbeeld deel 1 van de Verzameling van rapporten uit-
gegeven door de Zuiderzee-Vereeniging 1905, p. 1-266. In sommige visies werd echter 
helemaal niet aan een tegemoetkoming voor de vissersbevolking gedacht, zie bijvoor-
beeld H.C. van der Houven van Oordt & G. Vissering 1898, p. 105-114. 
629  Vergelijk bijvoorbeeld Handelingen II 1924/25, p. 2237 (Minister Van Swaay) en Duy-
maer van Twist (tegenstander van de minister) Handelingen II 1924/25, p. 2258. 
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den er verschillende visies op billijkheid als potentiële (juridische) grond.630 Ge-
volg was dat twee stromingen zich op billijkheid konden beroepen, terwijl ze on-
dertussen geheel verschillende doelen en maatregelen nastreefden. Onderstaand 
zullen de standpunten van beide kampen besproken worden, te beginnen bij het 
standpunt van de regering. Op basis van deze standpunten kan tot slot aangege-
ven worden op welke wijze billijkheid als (juridische) grond voor de maatregelen 
in de Zuiderzeesteunwet moet worden ingevuld. Alvorens hiertoe over te gaan, 
wordt een korte schets gegeven van de Zuiderzeesteunwet, zoals deze door de 
regering was voorgesteld. 
Uit het voorstel van wet en de bijbehorende memorie van toelichting blijkt 
dat de maatregelen ter tegemoetkoming aan de Zuiderzeevissersbevolking op 
een drietal pijlers rustten. De eerste pijler bestond uit het voorzien in voorlichting 
en onderwijs.631 De tweede uit hulp bij het omvormen of verplaatsen van bestaan-
de bedrijven of hulp bij het inrichten van nieuwe bedrijven. Dit laatste gebeurde 
met name door middel van het verschaffen van kredieten.632 De derde pijler, het 
sluitstuk, werd gevormd door de voorziening van uitkeringen in geld voor situa-
ties waarin er onvoldoende middelen tot levensonderhoud bestonden bij belang-
hebbenden633 en ‘zij niet in staat [waren] door aanwending van eigen arbeids-
kracht zich die middelen te verschaffen’ (artikel 13).634 Het voorstel van wet voor-
zag niet in een vergoeding voor de waardevermindering van de bedrijfseigen-
dommen van vissers, die na de afsluiting van de Zuiderzee over het algemeen 
waardeloos zouden worden.635 Vanuit de Tweede en ook de Eerste Kamer werd 
hier tijdens de behandeling van het voorstel op aangedrongen.636 Dit was mede 
ingegeven door het feit dat de subcommissie van de Staatscommissie637 die zich 
                                                                
630  Zoals in paragraaf 2.2.3 aan de orde is gekomen, bestonden er in zijn algemeenheid 
twee visies op billijkheid als (juridische) grond voor vergoeding. Deze twee visies kwa-
men ook tijdens de behandeling van de Zuiderzeesteunwet naar voren. 
631  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 2, artikel 5. Vergelijk ook Kamerstukken II 1924/25, 281, 
nr. 3, p. 13, de punten 1 en 2. 
632  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 2, artikelen 6 en 7 en ook 12. Vergelijk ook Kamerstuk-
ken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 13, punt 3 en 4. 
633  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 2, artikel 1 geeft een definitie van deze term, het betreft 
met name vissers. Daarnaast kunnen ook eigenaren en werknemers die werkzaam zijn 
in aan de visserij verwante beroepen en bedrijven belanghebbende zijn. 
634  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 2, artikel 13. Vergelijk ook Kamerstukken II 1924/25, 281, 
nr. 3, p. 13, punt 5. 
635  Vergelijk ook Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 7: ‘Noch trouwens in de nevenbe-
drijven noch in het visschersbedrijf zelf, behoort — naar de subcommissie vooropstel-
de — volledige schadevergoeding voor waardevermindering van eigendommen te wor-
den verleend; er is in de wet van 14 Juni 1918 (Stb. n°. 354) slechts sprake van tegemoet-
koming.’  
636  Vergelijk bijvoorbeeld Handelingen II 1924/25, p. 2228 (Van de Bilt) en Handelingen I 
1924/25, p. 2254 (Van den Tempel).  
637  Verslag der Staatscommissie Lely 1894. 
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over dit onderwerp had gebogen, wel een dergelijke vergoeding had voorge-
steld.638 
De minister stelde zich primair op het standpunt dat er normaliter niet in een 
schadeloosstelling werd voorzien als de uitvoering van een openbaar werk scha-
de veroorzaakte.639 Er bestond volgens hem ook geen beginsel dat bepaalde dat 
schade die ontstond bij de uitvoering van openbare werken vergoed moest wor-
den.640 De Zuiderzeebevolking kon in principe dus geen recht op een vergoeding 
doen gelden. Bij de vaststelling van de Zuiderzeewet was echter in artikel 3 be-
paald dat er maatregelen ter tegemoetkoming aan de bevolking zouden worden 
vastgesteld en dus diende dit te geschieden. Volgens de minister was het artikel 
gebaseerd op billijkheidsgronden.641 Een argument om in deze specifieke situatie 
op billijkheidsgronden in een tegemoetkoming te voorzien, was dat het in casu 
om een grote groep getroffenen ging. De minister stelde in dit verband: 
 
‘Er is hier verschil met de uitvoering van andere openbare werken, zegt deze geachte 
afgevaardigde [Van de Bilt, LdJ], waarbij geen schadevergoeding wordt gegeven. Hier 
                                                                
638  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 7 (MvT II). 
639  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 5. Vergelijk ook Handelingen II 1924/25, p. 2236. 
Niet alleen de minister was deze mening toegedaan, zie bijvoorbeeld Handelingen I 
1924/25, p. 975, VV I. Vergelijk weer minister zelf tijdens de behandeling van het wets-
voorstel in de Eerste Kamer: ‘Het is tot nu toe nooit gebruik geweest, en zeker niet bij 
de wet, te bepalen, dat schade, die door uitvoering van openbare werken wordt te-
weeggebracht, wordt vergoed. Dat is een beginsel, dat wij tot nog toe nooit hebben ge-
kend en er wordt bijna geen enkel openbaar werk uitgevoerd of er wordt schade gele-
den, die niet door vergoeding wegens onteigening wordt gedekt.’ (Handelingen I 1924/ 
25, p. 1044). 
640  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 25: ‘Naar ondergeteekende meent, is een rechts-
grond volgens welken bij uitvoering van openbare werken tegemoetkoming in geleden 
schade wordt verleend, strikt genomen nimmer aanwezig. Daartegenover behoeft 
evenmin van bloote gunst te worden gesproken, wanneer tot zoodanige tegemoetko-
ming bij uitzondering wordt overgegaan. In dit geval staat de zaak, naar het inzicht 
van ondergeteekende, eenvoudig zoo, dat uit overwegingen van billijkheid aan de Re-
geering een bevoegdheid wordt toegekend onder bepaalde omstandigheden en met 
inachtneming van zekere voorwaarden tegemoetkoming van onderscheiden aard te 
verleenen.’ Vergelijk ook Handelingen I 1924/25, p. 1044: ‘Neen, Mijnheer de Voorzitter, 
dat geschiedt niet. Dat beginsel [dat schade, die door uitvoering van openbare werken 
wordt teweeggebracht, wordt vergoed, LdJ] kennen wij niet en wanneer men nu 
vraagt: wordt er dan nooit eens schadeloosstelling gegeven, dan zeg ik: geen schade-
loosstelling, maar wel in sommige gevallen een tegemoetkoming, echter uitsluitend ge-
baseerd op billijkheidsargumenten. En nu voelt men het groote verschil, wanneer het 
Rijk of een ander openbaar lichaam een dergelijke vergoeding op billijkheidsgronden 
uitkeert, dan is dat heel wat anders dan wanneer in de wet wordt vastgelegd, dat er 
schadeloosstelling zal worden gegeven, want door de wet schept men een recht, waar-
op zich ten slotte een ieder beroept.’ 
641  Vergelijk bijvoorbeeld zeer expliciet in dit kader, Handelingen I 1924/25, p. 1044. 
188 De periode van 1815 tot 1940 
――― 
 
gaat het om tienduizenden, zeker, maar voor het individu blijft het hetzelfde of er 
schade wordt geleden omdat de Zuiderzee wordt drooggelegd of omdat er een kanaal 
wordt gegraven. Omdat het hier echter een zoo groote groep personen betrof, heeft 
men in de wet van 1918 bepaald, dat er schadevergoeding zou worden  gegeven.’642 
 
Uit dit citaat is op te maken dat de minster de billijkheid vooral als een utiliteits-
argument uitwerkte. Het was volgens hem in het belang van de Staat dat er geen 
grote groep werklozen zou ontstaan door de afsluiting van de Zuiderzee. Dit 
werd tegengegaan met behulp van allerlei maatregelen die de Zuiderzeebevol-
king aan een nieuwe bron van inkomsten zouden helpen. Alle getroffen maatre-
gelen hadden conform dit uitgangspunt dan ook ten doel de bevolking zo snel 
mogelijk weer aan het werk te krijgen.643 Vergelijk bijvoorbeeld de opmerking 
van de minister over de keuze voor het te vergoeden onderwijs. In het wetsvoor-
stel was slechts voorzien in een vergoeding van de kosten voor het volgen van 
nijverheidsonderwijs. Vanuit de Tweede Kamer kwam de vraag of het niet moge-
lijk was om ook het volgen van andere vormen van onderwijs te vergoeden. De 
minister stelde dat dit niet mogelijk was, omdat bijvoorbeeld een opleiding voor 
een kantoorbaan langer duurde dan een opleiding in het nijverheidsonderwijs en 
dit ‘dus ten gevolge [zou] hebben dat de Staat gehouden [zou] zijn vrij lang gel-
delijken onderstand te blijven uitkeeren. Daartoe bestaat, naar het hem wil voor-
komen, geen goeden grond. Wanneer men een weg wenscht te kiezen, welke het 
uitzicht op het verkrijgen van een redelijk bestaan binnen een niet al te lang tijd-
perk niet biedt, behoort men, naar zijne meening, het risico, dat men daarmede 
op zich neemt, te dragen.’644 De maatregelen ter tegemoetkoming waren volgens 
de minister dus niet gebaseerd op een recht op schadeloosstelling dat de bevol-
king te gelde kon maken, maar waren slechts gebaseerd op billijkheidsoverwe-
gingen die met name ingegeven waren door rijksbelangen. Als gevolg hiervan 
werd ook niet in meer maatregelen voorzien dan strikt noodzakelijk was om het 
gewenste doel te bereiken: de bevolking zo snel mogelijk aan een nieuwe baan 
helpen.645 Een vergoeding voor de waardevermindering van materieel of bedrijfs-
                                                                
642  Handelingen II 1924/25, p. 2240. 
643  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 9. Vergelijk ook de memorie van antwoord, Ka-
merstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 23-32. 
644  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 27 (MvA II). 
645  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 25: ‘Beperking op het onderdeel, dat de geldelijke 
uitkeering in de gansche regeling vormt, tast, naar zijne overtuiging, het beginsel van 
die regeling niet aan. Dit beginsel — hij moge het herhalen — is in de allervoornaamste 
plaats: hoe kan de Zuiderzeevisschersbevolking onder de veranderde omstandigheden blijven 
werken en hoe helpt men haar heen door de overgangsperioden: alleen als men voor deze 
hulp in sommige gevallen geen andere uitkomst ziet, komt de uitkeering in geld. On-
dergeteekende acht deze uitkeering een weliswaar noodzakelijke, maar dan ook uiter-
ste maatregel. Het zwaartepunt der regeling vormt zij echter niet.’ Zie ook Handelingen 
I 1924/25, p. 1045. 
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eigendommen was bijvoorbeeld meestal niet noodzakelijk om dit doel te berei-
ken646 en dus voorzag het voorstel van de regering hier niet in.647 Ook op een van 
onteigening afgeleide juridische grond werd een vergoeding van deze schade niet 
gebaseerd.  
Eén van de maatregelen die in het voorstel van wet werd voorgesteld (artikel 
13) bestond uit het verschaffen van een tegemoetkoming. Deze tegemoetkoming 
omvatte geen algemene tegemoetkoming voor alle getroffenen in de geleden 
schade.648 Dat een dergelijke algemene tegemoetkoming niet in de bedoeling van 
de wetgever uit 1918 had gelegen, onderbouwde de minister met een citaat van 
minister Lely die tijdens de behandeling van de Zuiderzeewet ‘nadrukkelijk naar 
voren [had gebracht], dat wel moest vaststaan dat niet elk persoon, die schade 
lijdt van de afsluiting, aanspraak zou hebben op eene tegemoetkoming’.649 Het 
verschaffen van een tegemoetkoming aan alle belanghebbenden achtte de minis-
ter zelfs niet billijk.650 De tegemoetkoming vormde het sluitstuk van de regeling651 
als geheel en werd slechts verstrekt als alle andere maatregelen niet afdoende 
hielpen de betreffende belanghebbende effectief in zijn levensonderhoud te laten 
voorzien.652 Om te voorkomen dat de tegemoetkoming er toe zou leiden dat de 
                                                                
646  Het uitgangspunt van het wetsvoorstel was immers: ‘niet volledige schadeloosstelling 
doch alleen tegemoetkoming te verleenen in mogelijkerwijs geleden schade, uitkeering in 
geld niet dan bij gebleken noodzakelijkheid mag worden verstrekt, d. w. z. wanneer 
tegemoetkoming op andere wijze geen uitkomst kan geven. In deze opvatting is geen 
plaats voor verwezenlijking van den wensen om in elk geval eene tegemoetkoming in 
eventueele waardevermindering te verleenen’. Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 25. 
647  In eerste instantie in ieder geval niet. Uiteindelijk is er wel een gedeeltelijke regeling 
hiervoor in de wet opgenomen: in het geval iemand niet in staat was zijn bedrijf om te 
vormen of een nieuw bedrijf te starten en het krediet ook geen soelaas bood, was het 
mogelijk een rentevergoeding te verkrijgen voor de waardevermindering van de be-
drijfseigendommen, om er zo voor te zorgen dat de betreffende belanghebbende wel 
zijn bedrijf kon omvormen of een nieuw bedrijf kon starten. In andere gevallen werd 
echter niet in een vergoeding van de waardevermindering voorzien (artikel 6, lid 2). 
Vergelijke Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 26-27. 
648  Vergelijk Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 24. 
649  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 6. 
650  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 24: ‘Dat de voorgestelde regeling de Zuiderzee-
visschersbevolking en de personen, werkzaam in de aanverwante bedrijven, geenszins 
verschaft, waarop in billijkheid aanspraak zou bestaan, kan ondergeteekende dan ook 
bezwaarlijk toegeven, en zeker niet, wanneer daaraan de opmerking wordt verbonden, 
dat het in het algemeen billijk zijn zou de schade te vergoeden, welke de afsluiting der 
Zuiderzee mocht berokkenen, voor zoover die schade aanwijsbaar is en niet door per-
soonlijke krachtsinspanning kan worden afgewend of vergoed.’ 
651  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 13. 
652  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3 (MvT II), p. 8. En verder: Kamerstukken II 1924/25, 
281, nr. 5 (MvA II), p. 26: ‘Dit beginsel komt hierop neer, dat geldelijke tegemoetko-
ming slechts dan zal worden verleend, wanneer tengevolge van de afsluiting der Zui-
derzee voldoende middelen tot levensonderhoud zullen komen te ontbreken en be-
→ 
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ontvangers juist niet meer aan het werk zouden gaan, moest hij zo laag mogelijk 
zijn.653 De tegemoetkoming was volgens de minister bedoeld voor personen die 
het, ondanks hun inzet, niet lukte aan de slag te geraken.654 Het voorzien in een 
tegemoetkoming in deze gevallen noemde de regering ook billijk. Dit lijkt echter 
op een andere vorm van billijkheid te duiden dan de billijkheid die als juridische 
grond werd genoemd bij de andere maatregelen. De tegemoetkoming op grond 
van artikel 13 was gericht op de schrijnende gevallen, gevallen ook, zoals de mi-
nister vooropstelde, waarbij de belanghebbende wel alles had gedaan wat in zijn 
macht lag, maar bij wie het desondanks (tijdelijk) niet lukte om in zijn eigen le-
vensonderhoud te voorzien. Deze mensen behoorden door de moeilijke tijd heen 
geholpen te worden, totdat ze weer op eigen benen konden staan. Ook hier werd 
billijkheid dus niet zodanig uitgelegd dat het een bepaald recht op vergoeding 
inhield. De vergoeding werd vooral billijk geacht, omdat deze aan een zeker alge-
meen rechtvaardigheidsgevoel tegemoetkwam om diegenen te helpen, die zich-
zelf niet kunnen redden. 
Tot slot bleken ook overwegingen van financiële aard een rol te spelen bij de 
standpuntbepaling van de minister. Had hij over meer overheidsfinanciën be-
schikt, dan had hij best vrijgeviger kunnen zijn.655 Dit was echter niet het geval. 
Overigens leidde dit er niet toe dat dit ten koste ging van de betrokken bevolking, 
zoals een aantal parlementariërs stelde.656 
Uit de Tweede en ook de Eerste Kamer kwam veel kritiek op het wetsvoor-
stel. Een veel gehoord argument was dat de regeling niet billijk was. Ook werd 
gesteld dat geen recht werd gedaan aan de gerechtvaardigde aanspraken van de 
                                                                
langhebbenden niet in staat zijn door aanwending van eigen kracht zich die voldoende 
middelen te verschaffen.’ 
653  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 13: ‘De uitkeering moet dus zoo laag mogelijk zijn 
en het bestaansminimum naderen.’ Vergelijk ook Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, 
p. 12: de tegemoetkoming slechts verschaffen ‘wanneer tegemoetkoming op andere 
wijze geen uitkomst kan geven [en zij mag zich] slechts (…) bepalen tot hetgeen voor 
het levensonderhoud noodig is.’ De hoogte van de tegemoetkoming werd bepaald 
door een aantal factoren. Bijvoorbeeld of aan een belanghebbende arbeid was aange-
boden en of deze arbeid was aanvaard, het bestaansminimum in de betreffende regio 
en de vraag wat voor positie iemand voor de afsluiting van de Zuiderzee had ingeno-
men: een knecht was gewend op een lager bestaansniveau te functioneren dan een ei-
genaar, de hoogte van de vergoeding werd daar ook op aangepast. Zie Kamerstukken II 
1924/25, 281, nr. 3, p. 12-14. Op p. 14: ‘onder overigens gelijke omstandigheden de gel-
delijke tegemoetkoming voor visschers, eigenaren, of eigenaren van nevenbedrijven op 
hoogere bedragen kunnen worden gesteld dan voor hunne knechts’. 
654  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 3, p. 13. 
655  Vergelijk vooral de diverse opmerkingen in dit kader van de minister tijdens de be-
spreking van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer, Handelingen II 1924/25, p. 2235, 
2258 en 2259. 
656  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 5, p. 25. 
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vissersbevolking.657 Men had bijvoorbeeld gerekend op een algemene tegemoet-
koming voor de belanghebbenden.658 Ook werd er sterk aangedrongen op een 
vergoeding voor de waardevermindering van bedrijfseigendommen die was ont-
staan door de afsluiting van de Zuiderzee.659 Duymaer van Twist was de belang-
rijkste woordvoerder voor de Kamerleden die tegen het wetsvoorstel waren.660 
Hij had bij het voorlopig verslag van de Tweede Kamer een nota gevoegd met 
zijn belangrijkste kritiekpunten op het wetsvoorstel. Deze waren met name ge-
richt op twee onderwerpen. Ten eerste was er niet in een vergoeding voor waar-
devermindering van bedrijfseigendommen voorzien.661 Ten tweede achtte hij de 
tegemoetkoming van artikel 13 onvoldoende: hij wenste een algemene schade-
loosstelling voor vermindering van inkomen onder een bepaald inkomensni-
veau.662 Deze zelfde kritiekpunten werden, zoals gezegd, door andere parlemen-
tariërs aangedragen. Hierbij zij wel opgemerkt dat de kritiek slechts van een deel 
van de Kamerleden kwam. Een meerderheid van leden kon zich vinden in de 
                                                                
657  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 4, p. 17: in het voorstel werd niet 
datgene verschaft waarop ‘zij [belanghebbenden, LdJ] in billijkheid aanspraak kunnen 
maken’. Daarnaast beriepen bepaalde leden zich op de rechtszekerheid. In welk licht 
dit precies gezien moet worden, is mij niet duidelijk. 
658  Deze leden waren van mening dat er in een schadevergoeding voorzien diende te 
worden als de schade aanwijsbaar was en niet door persoonlijke krachtinspanning kon 
worden afgewend of verminderd (Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 4, p. 17). Anderen 
wensten een algemeen pensioen voor de werkloos geworden vissers. 
659  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 4, p. 18. 
660  Hij was voorzitter van de Commissie van Rapporteurs en tevens één van de voorstel-
lers van het amendement op artikel 3 van de Zuiderzeewet dat was aangenomen. 
661  In dit kader werd vanuit de Commissie van Rapporteurs ook in een aantal amende-
menten voorzien (Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 9). Nummer II voorzag in een tege-
moetkoming in alle gevallen van waardevermindering. 
662  Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 4, p. 21: ‘Wat artikel 13 van het wetsontwerp met 
betrekking tot de geldelijke tegemoetkomingen bepaalt, blijft in belangrijke mate ten 
achter bij wat de subcommissie in haar conceptwetsontwerp opnam. Zoo mag er bijv. 
op gewezen worden, dat de subcommissie in haar voorstellen nauw verband legde tus-
schen de geldelijke tegemoetkoming en den achteruitgang van inkomen uit arbeid en 
bedrijfskapitaal, terwijl het wetsontwerp dit verband zelfs niet aanroert. Uit hetgeen de 
subcommissie in haar verslag voorstelt, blijkt, dat zij zich ernstig rekenschap heeft ge-
geven van de noodzakelijkheid om alle misbruik te keeren en te waken tegen te hooge 
opvoering van kosten en dat zij daarom een regeling heeft ontworpen, die overeen is te 
brengen met de eenvoudige beginselen van recht en billijkheid. Het streven naar ver-
mindering van kosten leidt tot een niet geëvenredigde vermindering van zekerheid in 
tegemoetkoming van de belanghebbenden. De subcommissie heeft bij haar voorstellen 
betreffende “Uitkeering in geld” gedacht aan een uitkeering of rentevergoeding, al 
naarmate de inkomsten uit arbeid of uit bedrijfskapitaal zouden dalen beneden een 
laag gestelden norm.’ 
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wetsvoorstel.663 Uiteindelijk is het voorstel dan ook zonder ingrijpende aanpas-
singen aangenomen.664 
Als juridische grond voor de gewenste maatregelen ter tegemoetkoming aan 
de vissersbevolking werd door de tegenstanders van de minister, zoals eerder 
vermeld, billijkheid genoemd. Deze billijkheid werd op een andere wijze uitge-
legd dan door de minister. Aan deze billijkheid als juridische grond voor de te-
gemoetkoming kon namelijk, anders dan de minister van mening was geweest, 
wel een recht op vergoeding ontleend worden. Doordat aan de getroffenen in het 
algemeen belang schade was berokkend, werd op billijkheidsgronden geëist dat 
de schade vergoed zou worden door middel van een algemene tegemoetkoming. 
Ook hadden de vissers recht op vergoeding voor de waardevermindering van 
hun bedrijfseigendommen. Deze waardevermindering was immers veroorzaakt 
in het algemeen belang. Het was onbillijk dat de schade die in dit algemeen be-
lang werd geleden slechts door enkelen, namelijk door de vissers, moest worden 
opgebracht. Anders dan dit bij het standpunt van de regering het geval was ge-
weest, lag de juridische grond voor de vergoeding hier dus wél in het feit dat de 
schade die veroorzaakt was door de Staat door deze zelfde Staat vergoed moest 
worden. De vergoeding was geen tegemoetkoming aan een groep noodlijdenden, 
toevalligerwijs in die positie gebracht door toedoen van de staat.665 De algemene 
tegemoetkoming moest aan de getroffenen toegekend worden, omdat zij anders 
een abnormale en speciale last zouden moeten dragen. Dit blijkt uit de verschil-
lende argumenten die door de parlementariërs werden genoemd. Zo stelde Van 
de Bilt dat het billijk was de slachtoffers ‘voor broodsgebrek’666 te behoeden: zij 
zouden zonder vergoeding een zware last moeten dragen.667 Ook het feit dat er 
inbreuken werden gemaakt op eigendommen, werd als motief genoemd voor 
schadevergoeding: de vissersboten werden bijvoorbeeld grotendeels waardeloos 
                                                                
663  Een deel van de leden van de Commissie van Rapporteurs was bijvoorbeeld van me-
ning dat er niet in een pensioen voorzien hoefde te worden, omdat hier misbruik van 
kon worden gemaakt (Kamerstukken II 1924/25, 281, nr. 4, p. 17-20). Vergelijk bijvoor-
beeld ook Handelingen II 1924/25, p. 2229 (Ebels). 
664  De enige werkelijk inhoudelijke wijziging betreft de toevoeging van artikel 6, lid 2, 
waarin in een rentevergoeding voor waardevermindering wordt voorzien. 
665  Zie bijvoorbeeld Handelingen I 1924/25, p. 1041-1042 (Lindeijer). 
666  Handelingen II 1924/25, p. 2227. Rutgers van Rozenburg gaat nog verder: ‘Het komt mij 
voor, dat niet gevraagd mag worden, hoe de Staat er het goedkoopst af kan komen, 
maar hoe deze slachtoffers op billijke wijze worden schadeloosgesteld. Wij hebben hier 
te doen met een bijzondere figuur, die onze wetgeving niet kent, maar die veel doet 
denken aan de onteigening ten algemeenen nutte. De tegemoetkoming moet daarom 
niet dragen het karakter van een aalmoes, maar van de afdoening van een nationale 
eereschuld.’(Handelingen II 1924/25, p. 2231). 
667  Handelingen I 1924/25, p. 1044 (Haazevoet): ‘Maar als de belastingbetalers te zamen het 
niet betalen, moeten de arme visschers het betalen, maar die hebben niets, worden to-
taal geruïneerd, wanneer zij de schadevergoeding niet krijgen.’ 
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door de afsluiting van de Zuiderzee.668 In dit verband moest ook de vergoeding 
voor de waardevermindering van (bedrijfs)eigendommen worden geplaatst. 
Door de afsluiting werd veel materieel waardeloos. De hierdoor ontstane zware 
inbreuk op het eigendomsrecht moest gecompenseerd worden.669 Sommige leden 
pleitten er zelfs voor de waardevermindering van bijvoorbeeld panden te vergoe-
den.670 
Uit het voorgaande blijkt dat de billijkheid als juridische grond zoals die door 
de tegenstanders van de minister werd aangenomen, een combinatie inhield van 
égaliténoties en noties die terugvoerden op inbreuken op het eigendomsrecht. 
Égaliténoties speelden vooral bij het uitgangspunt dat er een zware last (ofwel 
abnormale last) en een speciale last op de belanghebbenden drukte en daarom 
een algemene tegemoetkoming op zijn plaats was. Noties uit het onteigenings-
recht speelden vooral een rol bij de vergoeding van de waardevermindering van 
materiaal: door de afsluiting werd een zodanige inbreuk gemaakt op het eigen-
domsrecht, dat de getroffenen het recht hadden op vergoeding van deze schade. 
De verschillende noties waren niet strikt gescheiden. De inbreuk op het eigen-
domsrecht gold namelijk ook als argument voor de aanname dat er sprake was 
van een abnormale last.  
2.7.3 Conclusies 
Uit de voorgaande paragrafen is gebleken dat verschillende juridische gronden 
een rol speelden bij de compensatiemaatregelen die in de Zuiderzeesteunwet ten 
behoeve van de getroffen bevolking werden genomen. Expliciet werd in alle ge-
vallen naar de billijkheid verwezen. Echter, er was een verschil in de uitleg van 
deze (juridische) grond. De regering vulde de term billijkheid vanuit eigen per-
spectief in; utiliteitsargumenten voerden de boventoon. Utiliteitsargumenten die 
stelden dat het vooral ook in het rijksbelang was de getroffenen een helpende 
hand toe te steken, mits deze getroffenen zichzelf ook inspanden de situatie te 
boven te komen. Een deel van de parlementariërs redeneerde meer vanuit de ge-
troffenen zelf: door de afsluiting hadden zij een zware last te dragen en werden 
er inbreuken op hun rechten gemaakt. Daarnaast werd de schade die werd ver-
oorzaakt door handelingen in het belang van allen op een specifieke groep bur-
gers afgewenteld: zij droegen een speciale last. Op grond van deze argumenten 
eiste de billijkheid dat er in de schade/de last tegemoet werd gekomen. Verschil-
lende uitwerkingen dus van de billijkheid. Eén uitgangspunt deelden allen: ken-
                                                                
668  Handelingen II 1924/25, p. 2235 (Snoeck Henkemans). 
669  Handelingen II 1924/25, p. 2225 (Duys), p. 2229 (Van Voorst tot Voorst), p. 2233 (Duy-
maer van Twist), p. 2234 (Dresselhuys) en p. 2254 (Van den Tempel). De minister bleef 
hier sterk tegen gekant, zie bijvoorbeeld Handelingen II 1924/25, p. 2257. Handelingen I 
1924/25, p. 1042 (Lindeijer), p. 1043 (Haazevoet). 
670  Handelingen II 1924/25, p. 2254 (Van den Tempel). 
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nelijk leefde in het algemeen rechtsbesef de gedachte dat er in enige vorm van 
tegemoetkoming voorzien moest worden. 
In 1931 onderging de Zuiderzeesteunwet een aantal wijzigingen, onder ande-
re van artikel 6, lid 2 (rentevergoeding voor de waardevermindering van bedrijfs-
eigendommen onder bepaalde voorwaarden) en artikel 13 (de algemene aanvul-
lende tegemoetkoming).671 Deze wijzigingen hadden echter geen wijziging van de 
juridische grond voor de maatregelen tot gevolg. De bespreking van deze wijzi-
gingswet blijft daarom achterwege. 
2.8  CONCLUSIES 
In de voorgaande paragrafen is de parlementaire geschiedenis van verschillende 
wetten uit de periode van ongeveer 1815/1840 tot 1940 besproken. Daarnaast is 
ook de literatuur die in verband gebracht kan worden met de juridische gronden 
voor vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen onderzocht. Jurisprudentie 
was schaars, maar is, indien relevant, ook besproken.  
Uit het onderzoek is gebleken dat niet bij alle wetten een juridische grond 
voor de schadevergoeding is aangewezen.672 Als een wet een eerdere wet verving 
waarin een vergelijkbare schadevergoedingsbepaling was opgenomen, werd de 
schadevergoedingsbepaling geregeld niet of amper inhoudelijk behandeld. De 
vraag óf er in vergoeding voorzien moest worden, kwam vaak niet aan de orde. 
In het verlengde daarvan bleef de vraag op welke juridische grond deze vergoe-
ding gebaseerd moest worden ook onbeantwoord. Uit de bespreking van de 
wetten waarin de juridische grond wel werd behandeld, is gebleken dat er een 
aantal juridische gronden voor de verschillende schadevergoedingsbepalingen is 
aan te wijzen. Aan het begin van de besproken periode stond één juridische 
grond op de voorgrond. Door de jaren heen veranderde dit. Onderstaand zal de-
ze ontwikkeling beschreven worden.   
Er zijn grofweg drie juridische gronden aan te wijzen die bij het schadever-
goedingsvraagstuk in de onderzochte wetgeving een rol hebben gespeeld. De ju-
ridische grond voor vergoeding die vooral aan het begin van de besproken perio-
de een rol speelde was de ontneming van het (heilig en onschendbaar) eigen-
domsrecht. Een tweede (juridische) grond was de billijkheid. Een derde juridische 
grond de speciale last en/of de abnormale last. Tezamen vormen deze laatste 
twee vereisten de constituerende onderdelen van het hedendaagse égalitébegin-
sel. 
Naast deze juridische gronden waren ook utiliteitsargumenten geregeld 
doorslaggevend. Deze speelden op twee verschillende manieren. Ten eerste kon 
                                                                
671  Wet van 27 maart 1931, tot wijziging der Zuiderzeesteunwet, Stb. 1931, 129. 
672  Dit was bijvoorbeeld het geval bij de Waterstaatswet 1900 en de Electriciteitswet van 
1918. 
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een schadevergoeding als smeermiddel gebruikt worden. Door in een vergoeding 
te voorzien werd de medewerking van de getroffenen ‘gekocht’.673 Dit utiliteits-
argument speelde een belangrijke, misschien zelfs wel de belangrijkste, rol bij de 
schadevergoedingsregeling in de Wet militaire inundatiën. Daarnaast speelde dit 
argument een rol bij verschillende veewetten, de slavernijwetten en de Zuider-
zeesteunwet.  
Utiliteitsargumenten kwamen ten tweede voor in de context van opvolgende 
wetten. Wetten dus die een opvolger zijn van wetten waarin reeds in vergelijkba-
re situaties in een schadevergoeding was voorzien. Bij de parlementaire behande-
ling is het een aantal maal voorgekomen dat het recht op schadevergoeding werd 
beargumenteerd op basis van de gedachte dat er in een voorgaande wet reeds in 
een vergoeding was voorzien. Om deze reden moest een vergoedingsbepaling 
ook in de nieuwe wet opgenomen worden. Hetzelfde argument werd ook aange-
voerd om de hoogte van de vergoeding niet te verlagen ten opzichte van de ver-
goeding die in de voorgaande wet was geregeld.674 Utiliteit in deze vorm speelde 
bijvoorbeeld een rol bij de Veewet uit 1920, de Telegraaf- en telefoonwet 1904 en 
de Belemmeringenwet privaatrecht. 
De drie genoemde juridische gronden hebben in de beschreven periode niet 
allemaal tegelijkertijd een even belangrijke rol gespeeld. Aan het begin van de be-
sproken periode lag de nadruk op de bescherming van het (heilig en onschend-
baar) eigendomsrecht. Dit volgde logisch uit de stand van het recht op dat mo-
ment. Indertijd (aan het begin van de negentiende eeuw, tot ongeveer de vaststel-
ling van de Onteigeningswet) werd aangenomen dat slechts bij onteigening in 
een vergoeding behoorde te worden voorzien (en kon worden voorzien). Bij ont-
                                                                
673  Zie bijvoorbeeld Handelingen II 1895/96, p. 1018 (minister): ‘Wie prijsstelt op medewer-
king, althans zich niet aan tegenwerking wil blootstellen, behoort eene zekerheid, een 
recht op schadevergoeding te geven. Dit beginsel is ook gevolgd bij de onlangs aange-
nomen wet op het afmaken van vee. Ook op utiliteitsgronden is het toekennen van een 
recht noodig.’ Dit werd gezegd bij de behandelingen van de Wet militaire inundatiën. 
674  Bij veewetten Handelingen II 1866/67, p. 762. Van Beyma thoe Kingma: ‘De veehouders 
weten thans dat zij twee derden krijgen, en al is nu dat verschil met de helft niet zoo 
groot, zoo stelt dit toch eene onbillijkheid daar, want de veehouders, die later ziek vee 
zullen aangeven, zullen niet op gelijke wijze behandeld worden als zij die tot dusver 
vergoeding voor aangegeven vee hebben bekomen. Ik stel op den voorgrond, dat het 
hier geldt het algemeen belang.’ En Kamerstukken II 1866/67, 67, p. 856 (MvA):  ‘Het is 
niet te ontkennen dat vergoeding van de volle waarde van gezond vee mild is te noe-
men, omdat het, door met besmet vee in aanraking te zijn geweest, groote kans heeft 
om ziek te worden. In Belgie worden dan ook voor al het onteigende vee 2/3 der waar-
de vergoed. Het schijnt echter hard, voortaan geringere schadevergoeding te geven 
dan tot dusver is geschied. Ten einde moeijelijkheden te voorkomen in de bepaling der 
schadevergoeding met betrekking tot het tijdstip waarop het vee gezond, ziek of ver-
dacht is bevonden, is het den ondergeteekende noodig voorgekomen aan het slot der 
eerste alinea toe te voegen: (…)’. Zie echter bijvoorbeeld ook wetgeving in verband met 
de tegemoetkoming voor slaveneigenaren Sint Maarten. 
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eigening werd het eigendomsrecht ontnomen wat per definitie een recht op een 
volledige schadeloosstelling met zich bracht. Deze benadering voerde terug op 
het gedachtegoed waarbij het eigendomsrecht als een natuurrecht werd aange-
nomen. Een recht dus dat reeds bestond vóór de instelling van de Staat en dat 
onbeperkt was. Hierdoor was het de Staat slechts in zeer uitzonderlijke gevallen 
toegestaan inbreuk te maken op dit recht. Namelijk slechts in het algemeen be-
lang en tegen voorafgaande volledige schadeloosstelling. De andere kant van de 
medaille was dat ook slechts bij onteigening een recht op vergoeding werd aan-
genomen: in alle overige gevallen bestond een dergelijk recht niet en kón er vol-
gens sommigen niet eens in een vergoeding worden voorzien. 
De ontneming van het eigendomsrecht als juridische grond is in eerste in-
stantie opgerekt zodat niet alleen de algehele ontneming van een eigendomsrecht 
een vergoeding van de schade met zich bracht. Zo werd deze grond voor vergoe-
ding aangenomen in bijvoorbeeld de Telegraafwet (1852) en de Kringenwet 
(1853). In de Telegraafwet werd een gedoogplicht opgelegd, waardoor de volle-
dige beschikking over delen van de eigendom de facto ontnomen werden. In de 
Kringenwet werd een ‘dienstbaarheid’ opgelegd: de uitoefening van het eigen-
domsrecht werd voor bepaalde delen van de eigendom sterk beperkt (bouw- en 
plantverbod). Uiteindelijk werd het recht op schadevergoeding bij deze wetten 
op een andere juridische grond gebaseerd dan de ontneming van het eigendoms-
recht. Echter, doordat de inbreuken dicht tegen ontneming van het eigendoms-
recht aan lagen en een deel van de politici van mening was, dat er wel degelijk 
sprake was van ontneming van het eigendomsrecht, werd het bestaan van de in-
breuk medebepalend voor het uitgangspunt dat er in vergoeding voorzien moest 
worden. De juridische grond waarop deze vergoeding vervolgens gebaseerd 
werd, was echter een andere, namelijk de billijkheid.  
Bij de slavernijwetgeving gold in eerste instantie ook de inbreuk op het ei-
gendomsrecht als juridische grond voor vergoeding. Dit ondanks dat deze vorm 
van eigendom niet bestond vóór de instelling van de Staat, zodat deze vorm van 
eigendom niet als een natuurrecht kan worden gekwalificeerd.675 Het belangrijk-
ste argument tegen de genoemde juridische grond voor vergoeding, werd echter 
gevormd door het object waarop het ontnomen eigendomsrecht rustte: een mens. 
Deze vorm van eigendom en daarmee ook de visie op de afschaffing van de sla-
vernij als ontneming van eigendom, stuitte op steeds meer ethische bezwaren. 
Uiteindelijk werd de vergoeding als gevolg hiervan op billijkheidsgronden geba-
seerd. Ook werd de term vergoeding in de term tegemoetkoming gewijzigd. Dit 
laatste werd gedaan om te onderstrepen dat er geen recht op vergoeding zou 
bestaan. Billijkheid vormde hierdoor gene juridische verplichtende grond, maar 
slechts een grond voor een vrijblijvende geste.  
                                                                
675  Er mocht immers geen inbreuk op dit recht gemaakt worden, omdat het een natuur-
recht was dat reeds bestond voordat de Staat was ingesteld. 
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De gedachte dat er op billijkheidsgronden geen recht gebaseerd kon worden, 
kwam niet alleen bij de slavernijwetgeving voor, maar is ook terug te vinden bij 
bijvoorbeeld de behandeling van de Wet militaire inundatiën en in de literatuur. 
Hierover is in paragraaf 2.2.3 gesproken. Op billijkheid als potentiële (juridische) 
grond bestonden twee visies. Binnen de ene visie werd er vanuit gegaan dat bil-
lijkheid een van het eigendomsrecht grond voor schadevergoeding kon vormen. 
Anderen waren van mening dat billijkheid hooguit als grond voor een geste van-
uit de overheid dienst kon doen. Op deze geste bestond geen (subjectief) recht; er 
was slechts sprake van vrijgevigheid van overheidszijde. Zelfs als eenmaal een 
bepaling was gecodificeerd die in een vergoeding op billijkheidsgronden voor-
zag, werd soms aangenomen dat op deze vergoeding geen recht bestond.  
De vergoeding uit de Veetyphuswet van 1866 was net als een aantal eerder 
genoemde wetten op ontneming van het eigendomsrecht gebaseerd. Het recht op 
vergoeding waarin deze wet voorzag, was in eerdere wetten echter op een andere 
beginsel gegrondvest: op een beginsel vergelijkbaar met het huidige égalitébegin-
sel. Hierbij werd met name het vereiste van de speciale last benadrukt; de ab-
normale last moest er worden ingelezen. De enige reden om de schadevergoe-
dingsbepaling in 1866 (en later jaren) desondanks op de schending van het ei-
gendomsrecht te baseren was gelegen in een ‘fout’ in de redactie van artikel 147 
Gw (1848). Het ruimen van besmet vee was in het grondwetsartikel als onteige-
ning gedefinieerd en dus was er sprake van onteigening.  
Rond de periode waarin besmetting in het grondwetsartikel werd onderge-
bracht, ontstond in de literatuur discussie over de afbakening van het onteige-
ningsbegrip. Ook de Hoge Raad trachtte de term onteigening af te bakenen. 
Waarschijnlijk deels door de opname van de term besmetting in de Grondwet, 
werd in de jurisprudentie iedere vorm van ontneming van eigendom als onteige-
ning gekwalificeerd. Dit los van de vraag wat voor eigendom er ontnomen werd, 
waarom de eigendom ontnomen werd en in hoeverre er sprake was van eigen 
schuld bij de belanghebbende. Onteigening werd gedefinieerd als elke vorm van 
ontneming van eigendom waarbij de eigendom als zodanig ophield te bestaan. 
Het afbreken van een illegaal gebouwd bouwwerk, viel hiermee bijvoorbeeld ook 
onder de term onteigening en bracht daarom ook een schadevergoedingsplicht 
met zich. Dit terwijl naar huidig recht het bestuur de kosten van de toegepaste 
bestuursdwang juist op de belanghebbende zou kunnen verhalen. 
Een tweede juridische grond die veelvuldig genoemd werd, was de billijk-
heid. Deze grond werd geregeld aangenomen in gevallen waarbij geen sprake 
was van onteigening, maar men toch van mening was dat er in een schadever-
goeding voorzien moest worden. Dit speelde praktisch bij alle hier behandelde 
wetten. Wat precies onder billijkheid verstaan moest worden, was niet altijd even 
duidelijk. In sommige gevallen werd slechts de term billijkheid zonder verdere 
uitleg genoemd, in andere gevallen werd de term wel uitgewerkt. In dat laatste 
geval verwees men vaak naar noties die in het huidige égalitébeginsel terug zijn 
te vinden, namelijk het bestaan van een speciale last en/of abnormale last. Billijk-
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heid als zodanig werd genoemd bij onder andere de behandeling van de Zuider-
zeesteunwet, de Telegraaf- en telefoonwet 1904 en de slavernijwetten. 
De constituerende elementen van het égalitébeginsel, de speciale en de ab-
normale last,  kwamen ook geregeld voor als juridische grond voor schadever-
goeding. Soms als uitwerking van de billijkheid, zoals reeds is aangegeven, soms 
op zichzelf staand. Niet bij iedere wet lag evenveel nadruk op beide constitue-
rende elementen van de égalité en geregeld werd ook slechts één van beide ver-
eisten genoemd. Zo speelden bij de Zuiderzeesteunwet beide vereisten een rol, 
terwijl bij de belemmeringenwetten uit paragraaf 2.5 alleen de speciale last door-
slaggevend werd geacht. Ditzelfde was het geval bij de defensiewetten. Het is 
echter aannemelijk dat het vereiste van de abnormale last in deze gevallen inge-
lezen moet worden. De schade werd namelijk veroorzaakt door inbreuken op het 
eigendomsrecht. Dergelijke inbreuken werden als een abnormale last gekwalifi-
ceerd. De abnormale last vormde bij de Kringenwet bijvoorbeeld een extra argu-
ment om tot vergoeding over te gaan als er reeds sprake was van een speciale 
last. Ook bij de slavernijwetten speelde het bestaan van een speciale last (in com-
binatie met de abnormale last) een rol. In de meeste gevallen waarin sprake was 
van een speciale last, werd vergeleken met alle inwoners van Nederland. De ge-
dachte was namelijk dat een specifieke groep burgers niet de lasten behoorde te 
dragen die in het algemeen belang opgelegd werden. Deze gedachtegang werd 
gevolgd bij de defensiewetten en de slavernijwetgeving. In beide gevallen werd 
een bepaald belang door de Staat behartigd en werd slechts een deel van de be-
volking hierdoor geraakt. Deze last moest gecompenseerd te worden. Bij de vee-
wetten van vóór de grondwetswijziging van 1848 werd het bestaan van een spe-
ciale en abnormale last ook gezien als juridische grond voor de vergoeding. De 
vergoeding werd indertijd echter betaald uit een door boeren bijeengebracht 
fonds. De speciale last gold in dit geval dan ook niet zozeer ten opzichte van de 
gehele bevolking als wel ten opzichte van de overige boeren die een bijdrage had-
den geleverd aan het fonds. 
Uit het bovenstaande blijkt dat er drie juridische gronden een rol speelden bij 
de toekenning van een schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad in de 
periode tot 1940. Daarnaast speelden utiliteitsargumenten een belangrijke rol. De 
gronden die van belang waren, waren de ontneming van het (heilig en onschend-
baar) eigendomsrecht, de billijkheid en égaliténoties in combinatie met utiliteits-
argumenten. 
In hoofdstuk 1 zijn vier onderzoekshypothesen geformuleerd. Met name de 
tweede en de derde hypothese zijn van belang voor de conclusies die gebaseerd 
kunnen worden op het onderzoek uit hoofdstuk 2. Hypothese 2 stelt dat voordat 
het égalitébeginsel expliciet werd erkend als een beginsel waarop direct een aan-
spraak op nadeelcompensatie kon worden gebaseerd, het al een rol speelde als 
(ongeschreven) rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad. Uit hoofdstuk 2 is gebleken dat de twee constituerende elementen van het 
égalitébeginsel inderdaad geregeld als grond voor vergoeding werden aange-
merkt. Hierbij werd vaak één van beide onderdelen benadrukt. Aangegeven is 
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bijvoorbeeld dat bij de belemmeringenwetten en bij de defensiewetten het vereis-
te van de speciale last sterk op de voorgrond trad, terwijl het vereiste van de ab-
normale last bij de Kringenwet een belangrijke rol speelde. Dat met name het ver-
eiste van de speciale last expliciet besproken werd en het vereiste van de abnor-
male last minder, is een logisch gevolg van de ontwikkelingen uit de onderzochte 
periode. In eerste instantie werd namelijk slechts een recht op vergoeding aange-
nomen bij onteigening: de meest vergaande inbreuk op het eigendomsrecht. Met 
behulp van égaliténoties werd het recht op schadevergoeding uitgebreid, maar 
vaak alleen bij inbreuken die dicht tegen onteigening aanlagen. Discussies waren 
vaak ook gericht op de vraag of de inbreuk waarvoor een schaderegeling gewenst 
was al dan niet onteigening inhield. Een abnormale last kan hierdoor meestal in-
gelezen worden. De vraag of er tevens sprake was van een speciale last, vormde 
hierdoor het element dat expliciete behandeling behoefde. Slechts als het vereiste 
van de abnormale last een vraag opriep, kwam deze meer expliciet aan de orde, 
zoals bijvoorbeeld bij de Kringenwet. 
In het verlengde van het voorgaande kan ook de beantwoording van hypo-
these 3 geplaatst worden. Hypothese 3 stelt dat een inbreuk op een subjectief 
recht een rechtsfeit is dat een rol kan spelen bij de activering van het égalitébegin-
sel. De inbreuk kan (mede)bepalend zijn voor de beantwoording van de vraag of 
er in een specifiek geval sprake is van een speciale en/of abnormale last. Specifiek 
gericht op het onderzoek uit hoofdstuk 2 kan deze hypothese zo worden opgevat 
dat de inbreuk op het eigendomsrecht, een vorm van een inbreuk op een subjec-
tief recht, een rechtsfeit is dat het égalitébeginsel activeert. De inbreuk is, zoals 
hiervoor reeds is aangeven, (mede)bepalend voor beantwoording van de vraag of 
er sprake is van een abnormale last. Een inbreuk op het eigendomsrecht werd 
indertijd namelijk op zichzelf reeds als een abnormale last gekwalificeerd. Zowel 
hypothese 2 als 3 worden dus door de onderzoeksresultaten uit hoofdstuk 2 on-
dersteund. 
 
 
  
3 De periode van 1940 tot 1982  
 
3.1  INLEIDING  
In hoofdstuk 3 worden de wetgeving, de jurisprudentie en de literatuur uit de 
periode van 1940 tot 1982 behandeld. De twee jaartallen zijn gekozen op basis van 
ontwikkelingen die plaats hebben gevonden in de jurisprudentie. Rond 1940 
wees de Hoge Raad de eerste arresten1 waarin sprake was van een buitenwettelij-
ke schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. In 1982 deed de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State uitspraak in de eerste Paul Krugerbrugzaak.2 
Deze uitspraak luidde net als de genoemde arresten van de Hoge Raad nieuwe 
ontwikkelingen in op het gebied van de schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen.  
De bespreking van de onderzochte periode is in dit hoofdstuk in twee delen 
gesplitst. Het eerste deel, paragraaf 3.2, omvat primair de bespreking van de 
relevante jurisprudentie van de Hoge Raad en de Kroon. De algemene literatuur 
betreffende schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad was vaak gekop-
peld aan de jurisprudentiële ontwikkelingen. In paragraaf 3.2 wordt daarom 
naast de jurisprudentie ook de algemene literatuur inzake nadeelcompensatie 
behandeld. Deze paragraaf is opgedeeld in vijf subparagrafen. In de inleidende 
paragraaf 3.2.1 wordt aangeven op basis waarvan deze indeling is gemaakt. 
                                                                
1  Het betreft met name de arresten HR 20 december 1940, NJ 1941, 366 m.nt. E.M.M. 
(Voorste Stroom V), HR 19 maart 1943, NJ 1943, 312 (Voorste Stroom VI), HR 18 fe-
bruari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding) en HR 19 december 1952, NJ 1953, 
642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 
m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). Hier wordt de momenteel gangbare nummering van 
de arresten aangehouden. Opgemerkt zij echter dat in de jaren veertig en vijftig het 
huidige zesde arrest het vijfde werd genoemd. De noot bij het zevende arrest in de NJ 
van 1952 verwees echter naar het zesde arrest. De onduidelijkheid is het gevolg van de 
vele rechtszaken die gevoerd zijn over de situatie rond de Voorste Stroom. Slechts en-
kele zaken zijn uiteindelijk gepubliceerd. Een arrest uit 1939 (HR 17 februari 1939, NJ 
1939, 932 (Voorste Stroom IV)) kwam grotendeels overeen met een arrest uit 1921, HR 
22 december 1921, NJ 1922, 334 (Voorste Stroom II)) en werd in eerste instantie niet 
meegeteld, waardoor het arrest uit 1943 het vijfde in plaats van het zesde werd ge-
noemd. Zie E.M. Meijers 1952/53, p. 21-23. In dit artikel worden alle zes de arresten 
(het zevende uit 1952 was op dat moment nog niet gewezen) op een rij gezet. 
2  ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-
6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I). 
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Naast ontwikkelingen op het terrein van de rechtspraak hebben zich in de 
periode van 1940 tot 1982 ook ontwikkelingen voorgedaan op wetgevingsgebied. 
De wetten die in dit verband relevant zijn, komen in paragraaf 3.3 aan bod. De 
keuze voor de wetten die behandeld zullen worden, is gebaseerd op een aantal 
criteria. Het betreft de criteria die in paragraaf 1.4 zijn besproken. Hierna worden 
de criteria en de wettenselectie die op basis van deze criteria heeft plaatsgevon-
den, kort herhaald. 
In eerste instantie (criterium 1) is gekeken of de wetten die in hoofdstuk 2 
aan de orde zijn gekomen ‘opvolgers’ hadden in de periode van 1940 tot 1982. Als 
opvolger worden wetten aangeduid over hetzelfde onderwerp. Meestal vervan-
gen deze wetten een oudere wet over een vergelijkbaar onderwerp, noodzakelijk 
is dit echter niet. Bij de Onteigeningswet en de Belemmeringenwet privaatrecht 
was het niet mogelijk opvolgers aan te wijzen, omdat beide wetten nog steeds 
van kracht zijn. Ook voor de slavernijwetten en de Veewet uit 1920 is geen op-
volger aan te wijzen. Bij de slavernijwetten is dat niet mogelijk, omdat de afschaf-
fing van de slavernij slechts eenmalig plaatsvond. Ook zijn er in de besproken 
periode geen andere rechtsinstellingen opgeheven. De Veewet uit 1920 is inmid-
dels niet meer van kracht, maar is pas na 1982 vervangen: de opvolger komt in 
hoofdstuk 4 aan de orde.3 Bij de defensiewetten moet er onderscheid gemaakt 
worden tussen de Kringenwet en de Wet militaire inundatiën. De Kringenwet is 
in 1963 ingetrokken; hiervoor is geen opvolger in de plaats gekomen.4 De Wet 
militaire inundatiën is nog steeds van kracht. In de periode tussen 1940 en 1982 is 
er wel een nieuwe wet vastgesteld die verband hield met de landsverdediging en 
die daardoor als opvolger voor de defensiewetten uit hoofdstuk 2 kan worden 
gezien. Het betreft de Belemmeringenwet landsverdediging.5 Deze wet bevatte 
net als zijn voorgangers bepalingen inzake schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen. De bepalingen komen echter grotendeels overeenkwamen 
met die uit een reeds behandelde wet: de Belemmeringenwet privaatrecht. Be-
spreking van de Belemmeringenwet landsverdediging voegt hierdoor weinig toe 
aan het onderzoek naar de juridische gronden voor nadeelcompensatie. De wet 
blijft daarom buiten behandeling. Hierdoor is ook voor de defensiewetten geen 
opvolger aan te wijzen in de periode van 1940-1982. De enige wet waarvoor een 
opvolger in deze periode is aan te wijzen is de Zuiderzee(steun)wet. Als diens 
                                                                
3  De Veewet van 1920 is pas ingetrokken bij Wet van 22 december 2005, houdende in-
trekking van de Veewet, Stb. 2006, 27. De opvolger van de Veewet wordt behandeld in 
paragraaf 4.3.2. 
4  De besproken zogenaamde Kringenwet is ingetrokken bij Wet van 28 november 1963, 
tot intrekking van de Wet van 21 december 1853 (Stb. 128), Stb. 1963, 541. 
5  Wet van 26 juli 1951 tot opheffing van publiekrechtelijke en privaatrechtelijke belem-
meringen met het oog op de aanleg, de instandhouding en het gebruik van werken ten 
behoeve van de landsverdediging, Stb. 1951, 323 (Belemmeringenwet landsverdedi-
ging). 
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‘opvolger’ kan de Delta(schade)wet gelden. Deze wet wordt behandeld in para-
graaf 3.3.3. 
Het tweede criterium op basis waarvan wetten voor bespreking zijn geselec-
teerd, is de vraag of er sprake is van ‘relevante’ wetgeving, zoals dat in hoofdstuk 
1 is genoemd. Het gaat om wetten die bijvoorbeeld representatief waren voor een 
bepaalde wetgevingstraditie. In dit verband is de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning te noemen. Deze wet is dé representant van een wetgevingstraditie. Tot deze 
traditie worden bijvoorbeeld ook de Monumentenwet, de Boswet, de Ontgron-
dingenwet, de Natuurbeschermingswet en de Wet op het nationale Plan en 
streekplannen gerekend. In de parlementaire geschiedenis van de laatste drie 
wetten komt amper discussie voor over de juridische grond van geregelde scha-
devergoeding. Deze wetten blijven daarom buiten behandeling.6 De Monumen-
tenwet en de Boswet zijn de eerste twee wetten die vastgesteld zijn binnen de 
genoemde traditie. Er is voor gekozen om alleen de Boswet te behandelen en niet 
de Monumentenwet. De reden hiervoor is dat de meeste discussie over de juridi-
sche grond voor schadevergoeding heeft plaatsgevonden over de bepaling uit de 
Boswet. Het betreft zowel discussie binnen als buiten het parlement.7  
Op basis van de bovenstaande argumenten is er voor gekozen paragraaf 3.3 
in drie subparagrafen op te delen. In paragraaf 3.3.1 wordt de Boswet behandeld, 
in paragraaf 3.3.2 de Wet op de Ruimtelijke Ordening en in paragraaf 3.3.3 de 
Delta(schade)wet. Bij de bespreking van de verschillende wetten komt ook de 
relevante literatuur aan de orde. In paragraaf 3.2. komen, zoals gezegd, de juris-
prudentie en de algemene literatuur inzake schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen uit de periode van 1940 tot 1982 aan bod. De conclusies van 
het onderzoek uit de paragrafen 3.2. en 3.3 volgen in paragraaf 3.4. Hier zal naar 
voren komen welke juridische gronden voor nadeelcompensatie in de periode 
tussen 1940 en 1982 in de jurisprudentie, literatuur en wetgeving werden aange-
nomen. Ook wordt in deze paragraaf teruggekomen op de hypothesen die in 
paragraaf 1.2 zijn geformuleerd. 
3.2  JURISPRUDENTIE EN LITERATUUR 
3.2.1  Inleiding 
In deze paragraaf wordt de jurisprudentie en de literatuur uit de periode tussen 
1940 en 1982 behandeld. De vier decennia zijn op basis van een combinatie van 
ontwikkelingen in de rechtspraak en de wetgeving op hun beurt in drie subperi-
oden op te delen. De eerste periode loopt van 1940 tot ongeveer 1955. De ontwik-
kelingen in de jurisprudentie van de Hoge Raad staan hierin centraal. De litera-
                                                                
6  Zie in vergelijkbare zin F.J. Beunke 1969, p. 11. 
7  Vergelijk ook O.A.C. Verpaalen 1969, m.n. p. 16-17, 36-38. 
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tuur die in deze periode verscheen, knoopte praktisch in alle gevallen aan bij 
deze ontwikkelingen. De literatuur en de jurisprudentie uit deze periode worden 
daarom tezamen in paragraaf 3.2.2 behandeld. 
Naast ontwikkelingen in de jurisprudentie van de burgerlijke rechter zijn er 
ook ontwikkelingen aan te wijzen in de jurisprudentie van de bestuursrechter(s). 
Met de term bestuursrechter wordt in dit hoofdstuk verwezen naar colleges die 
binnen de bestuursrechtelijke keten een oordeel over de rechtmatigheid van be-
stuursbeslissingen konden vellen. Ook de Kroon is hieronder begrepen, hoewel 
dit geen onafhankelijke rechterlijke instantie is. De ‘Kroonjurisprudentie’ had 
echter veel invloed op de ontwikkeling van het nadeelcompensatierecht zodat 
deze in het bijzonder aandacht verdient. Zoals in hoofdstuk 1 reeds is gebleken, 
nam de ontwikkeling in de jurisprudentie van de bestuursrechter vanaf 1982 een 
hoge vlucht. Op basis van deze ontwikkeling is het jaartal voor het begin van de 
laatste periode gekozen. In paragraaf 3.2.4 wordt de jurisprudentie van de ‘be-
stuursrechter’ besproken die de opmaat vormde voor deze ontwikkelingen. Het 
eerste KB dat in dit verband kan worden genoemd, stamt uit december 1969.8 Op 
grond van dit jaartal is een subperiode van ongeveer 1970 tot 1982 aan te wijzen. 
In paragraaf 3.2.4 worden, net zoals dit in paragraaf 3.2.2 gebeurt, de jurispruden-
tie en de literatuur uit deze periode tezamen behandeld. 
Tussen de twee onderscheiden subperioden blijft een periode over van grof-
weg 1955 tot 1970. In deze periode hebben zich op jurisprudentieel gebied geen 
duidelijke ontwikkelingen voorgedaan. Wel stamt een grote hoeveelheid wetten 
waarin een bepaling betreffende schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad is opgenomen uit deze periode. Gewezen kan worden op onder andere de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening, de Boswet en de Monumentenwet, maar bij-
voorbeeld ook de Natuurmonumentenwet en de Ontgrondingenwet. In de litera-
tuur stonden de ontwikkelingen ook niet stil: bij verschillende juridische vereni-
gingen zijn er preadviezen verschenen, zoals de Nederlandse Juristen-Vereniging 
en de Vereniging voor Administratief Recht. In paragraaf 3.2.3, waarin deze peri-
ode aan bod komt, zal een overzicht gegeven worden van de ontwikkelingen in 
de literatuur. Eventuele ontwikkelingen in de literatuur die los staan van de ju-
risprudentiële ontwikkelingen in de jaren vóór 1955 of ná 1970, worden ook in 
deze paragraaf behandeld. Deze literatuur komt namelijk niet in één van de twee 
andere paragrafen aan bod. Daar wordt slechts literatuur behandeld die verband 
houdt met de ontwikkelingen in de rechtspraak. 
                                                                
8  KB 19 december 1969, AB 1970, 318 m.nt. St. (Waterwellen). 
Hoofdstuk 3 205 
 ――― 
 
3.2.2  Jurisprudentie van de burgerlijke rechter 
3.2.2.1  Inleiding 
Algemeen wordt aangenomen dat de Hoge Raad de eerste stappen op de weg 
naar buitenwettelijke schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad in de ja-
ren veertig en vijftig van de twintigste eeuw heeft gezet.9 Dit gebeurde in het 
zesde Voorste Stroomarrest van 19 maart 1943 en het Haagse duinwaterleidingar-
rest van 8 februari 1944.10 Als reactie op deze twee arresten ontstond in de litera-
tuur een uitgebreide discussie over de manier waarop ze geduid moesten wor-
den.11 Aan deze discussie kwam een einde toen de Hoge Raad op 19 december 
1952 het zevende Voorste Stroomarrest wees.12  
Uit het nummer van de titel van de beide Voorste Stroomarresten blijkt al dat 
het (de laatste) twee uit een reeks (van zeven) betreft. Ter illustratie van de ma-
nier waarop de Hoge Raad tot het arrest uit 1943 omging met het type situatie 
waarvan in casu sprake was, zal ook aandacht geschonken worden aan het vijfde 
Voorste Stroomarrest uit 1940.13 De nadruk van de bespreking in deze paragraaf 
ligt echter op de arresten uit 1943, 1944 en 1952.  
Zoals is opgemerkt, was er in de literatuur een uitgebreide discussie ontstaan 
over de vraag hoe de arresten uit 1943 en 1944 geduid moesten worden. In deze 
discussie stonden twee stromingen met verschillende interpretaties van de arres-
ten tegenover elkaar. De ene stroming was van mening dat er in de arresten een 
recht op schadevergoeding bij rechtmatige (overheids)daad werd aangenomen. 
Van den Bergh is een van de bekendste representanten van deze stroming. Re-
presentanten van de andere stroming waren van mening dat er sprake was van 
schadevergoeding bij onrechtmatige daad. Bregstein is de belangrijkste represen-
tant van deze tweede stroming. De literatuur inzake schadevergoeding bij recht-
matige overheidsdaad uit de jaren veertig en vijftig van de twintigste eeuw was 
vooral gericht op de interpretatie van de genoemde arresten. In deze paragraaf 
                                                                
9  Zie bijvoorbeeld Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 790-791 en L.J.A. Damen 
e.a. 2005, p. 540-541. 
10  Respectievelijk HR 19 maart 1943, NJ 1943, 312 (Voorste Stroom VI) en HR 18 februari 
1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding). 
11  In sommige gevallen werd ook een derde arrest genoemd, namelijk het arrest HR 3 mei 
1946, NJ 1946, 323 (Degens/Staat). Het betrof hier echter schadevergoeding wegens 
wanprestatie jegens een ander. Dit arrest wordt hier verder buiten beschouwing gela-
ten. 
12  HR 19 december 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 
m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). Vergelijk O.A.C. 
Verpaalen 1969, p. 1 en B.P.M. van Ravels 2009, p. 321. 
13  HR 20 december 1940, NJ 1941, 366 m.nt. E.M.M. (Voorste Stroom V). Vergelijk ook HR 
19 maart 1915, NJ 1915, 691; W. 9872 (Voorste Stroom I), HR 22 december 1921, NJ 1922, 
334 (Voorste Stroom II), HR 29 januari 1937, NJ 1937, 570 (Voorste Stroom III) en HR 
17 februari 1939, NJ 1939, 932 (Voorste Stroom IV). 
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zal daarom niet alleen de jurisprudentie besproken worden, maar ook de litera-
tuur die bij deze jurisprudentie aanhaakt. Hiertoe wordt deze paragraaf in drie 
subparagrafen opgedeeld. In paragraaf 3.2.2.2 komt de jurisprudentie aan de 
orde. In paragraaf 3.2.2.3 wordt de literatuur over deze jurisprudentie uit met 
name de jaren veertig en vijftig behandeld. In paragraaf 3.2.2.4 volgen de conclu-
sies ten aanzien van de vraag welke juridische grond(en) in deze jurisprudentie 
werd(en) onderscheiden en welke in de literatuur werden aangedragen.  
3.2.2.2  De jurisprudentie van de Hoge Raad tussen 1940 en 1952 
Op 20 december 1940 wees de Hoge Raad het vijfde Voorste Stroomarrest.14 In dit 
arrest oordeelde de Hoge Raad over de vraag of het lozen van rioolwater door de 
gemeente Tilburg in de rivier waaraan de eiser woonde, een onrechtmatige daad 
(jegens hem) inhield. Ook was de vraag aan de orde of er als gevolg van die on-
rechtmatige daad in een schadevergoeding moest worden voorzien. De rechtbank 
en het Hof waren van mening dat de lozing een onrechtmatige aantasting van het 
eigendomsrecht van de eiser inhield. De stank van het geloosde rioolwater zorg-
de namelijk voor een vermindering van het ‘genot der bewoning en dientenge-
volge [verminderde] de gebruiks- en huurwaarde van dit perceel sterk (…)’. De 
gemeente beriep zich tijdens de procedure bij het Hof op noodtoestand.15 Het Hof 
oordeelde dat hier geen sprake van was. Voor een geslaagd beroep op noodtoe-
stand was het noodzakelijk dat de gemeente niet anders kon handelen dan zij ge-
daan had. Dit was niet het geval: volgens informatie door de gemeente zelf ver-
strekt, waren er andere mogelijkheden om het water te zuiveren. Deze waren als 
te duur ter zijde geschoven. Dit maakte dat een beroep op noodtoestand niet kon 
slagen. Het Hof wees de vordering van de eiser vervolgens toe.  
De Hoge Raad stelde in zijn arrest primair dat de gemeente geen wettelijke 
bevoegdheid bezat om een inbreuk te maken op het eigendomrecht van de eiser 
in verband met de ‘uitlozing van rioolwater’.16 Door dit toch te doen, maakte de 
gemeente een ‘ongeoorloofde inbreuk op den eigendom’ van de eiser. Dit hield 
                                                                
14  HR 20 december 1940, NJ 1941, 366 m.nt. E.M.M. (Voorste Stroom V). 
15  Citaat uit de uitspraak van het Hof in dit kader: ‘dat, al moge de gestelde schade door 
de gemeente worden veroorzaakt in de uitoefening van haar overheidstaak tot behar-
tiging van het gemeentelijk belang der openbare volksgezondheid en der gemeentelij-
ke huishouding, de gemeente niettemin tot vergoeding dezer schade wegens onrecht-
matige aantasting der eigendomsrechten van Paymans gehouden is en de vordering 
daartoe ter beoordeling staat van den burgerlijken rechter’. 
16  Citaat uit het arrest: ‘O. daaromtrent: dat de gemeente Tilburg aan geenerlei bepaling 
van geschreven of ongeschreven recht ten behoeve van de uitvoering van haar over-
heidstaak bestaande in de zorg voor de uitloozing der gemeenteriolen rechtstreeks of 
middelijk eenige bijzondere bevoegdheid ontleent ten aanzien van den eigendom van 
anderen, laat staan een bevoegdheid, waarvan slechts de gemeente zelve de grenzen 
zou hebben vast te stellen;’ 
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een onrechtmatige daad in.17 De redenering van de Hoge Raad kwam er dus op 
neer dat de gemeente in strijd met de wet had gehandeld en hiermee een on-
rechtmatige daad had gepleegd. De schade die was ontstaan door deze onrecht-
matige daad kwam voor rekening van de gemeente. De Hoge Raad benaderde de 
situatie dus als een klassieke onrechtmatigedaadsituatie en niet als een situatie 
waarbij schade door rechtmatig handelen vergoed werd. Het feit immers dat er 
geen specifieke bevoegdheid bestond op grond waarvan een inbreuk op het ei-
gendomsrecht van de eiser werd gerechtvaardigd, maakte dat de gemeente on-
rechtmatig had gehandeld. De onrechtmatigheid bestond uit de inbreuk op het 
eigendomsrecht van de eiser. In latere arresten zou, zoals hierna duidelijk zal 
worden, een andere redenering worden gevolgd. 
Op 19 maart 1943 wees de Hoge Raad nog een arrest dat verband hield met 
de rioollozingen door de gemeente Tilburg.18 De rechtbank en het Hof hadden de 
redenering gevolgd, zoals deze in het voorgaande arrest door de Hoge Raad was 
uitgewerkt. Deze redenering kwam er op neer dat de rioollozing een ongeoor-
loofde inbreuk op het eigendomsrecht van de eiser inhield, omdat de gemeente 
geen expliciete bevoegdheid bezat om op die wijze inbreuk te maken op het ei-
gendomsrecht van de benadeelde. De schade die door deze inbreuk ontstaan was, 
moest dientengevolge door de gemeente vergoed worden.19 De gemeente stelde 
hiertegen twee cassatiemiddelen in. Deze werden afgewezen op grotendeels 
procedurele gronden.20 De Hoge Raad gaf naar aanleiding van de cassatiemidde-
len echter wel zijn visie op de situatie en stelde:  
 
                                                                
17  Citaat uit het arrest: ‘dat derhalve, wanneer, gelijk hier het geval is, door de wijze 
waarop de gemeente het voormelde, haar toevertrouwde overheidsbelang behartigt, 
het genot der bewoning van de panden in de omgeving van het water, waarop de uit-
loozing plaats vindt, wordt verminderd en die panden zelve, met name het verfwerk, 
daarvan de schadelijke inwerking ondervinden, de gemeente Tilburg een ongeoorloof-
de inbreuk op den eigendom dier panden maakt en dus een onrechtmatige daad in den 
zin van art. 1401 B.W. tegenover den eigenaar daarvan pleegt, bijaldien, alle omstan-
digheden van het geval en dus ook de omstandigheid, dat de overlast aan den eigenaar 
wordt aangedaan ter wille van een openbaar belang, in aanmerking genomen, moet 
worden geoordeeld, dat zoodanige overlast de grens overschrijdt van hetgeen oorbaar 
is; 
    dat het oordeel, of deze grens overschreden is, staat aan den burgerlijken rechter en het 
Hof mitsdien terecht in het onderhavige geding getreden is in een beantwoording van 
de vraag, of Tilburg zich tegenover Paymans aan een onrechtmatige, tot schadever-
goeding verplichtende daad schuldig heeft gemaakt;’ 
18  HR 19 maart 1943, NJ 1943, 312 (Voorste Stroom VI). 
19  Blijkens het arrest gebruikte het Hof exact dezelfde formulering als die de Hoge Raad 
in het arrest uit 1940 had gebruikt. 
20  De feitelijke grondslag ontbreekt deels en voor het overige betreft het stellingen die 
niet eerder te berde zijn gebracht en waarop in cassatie dus ook geen beroep kan wor-
den gedaan. 
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‘dat de Gemeente dusdoende een gedragslijn volgde, welke wel is waar van uit het 
oogpunt der door haar te behartigen gemeentebelangen volkomen gerechtvaardigd en 
zelfs geboden kon zijn doch daarvan tegenover den eigenaar van een bedreigd perceel 
de eventueele nadeelige gevolgen, die daaruit voor deze mochten voortvloeien, voor 
haar rekening behooren te komen;’ 
   dat de Gemeente dan ook niet, in de verhouding tot dezen eigenaar, indien de geko-
zen maatregel faalt en de overlast, als gevolg van de besparing van uitgaven voor de 
gemeente, niet wordt opgeheven, met vrucht kan beweren aan hare verplichtingen de 
zorgvuldigheid in acht te nemen, welke in het maatschappelijk verkeer ten aanzien 
van diens eigendom betaamde, te hebben voldaan;’ 
 
Uit het bovenstaande citaat kan worden opgemaakt dat de Hoge Raad ditmaal 
wél van mening was dat de gemeente gerechtvaardigd en daarmee bevoegd was 
te handelen zoals zij gedaan had. Er was dus sprake van een rechtmatige over-
heidshandeling. De gemeente kon echter desondanks verplicht zijn de schade te 
vergoeden die ontstaan was door deze rechtmatige overheidshandeling. Een 
schadevergoedingplicht bij schade ontstaan door rechtmatig overheidshandelen 
lijkt in dit arrest met andere woorden (onder omstandigheden) aangenomen te 
worden. Op welke juridische grond deze schadevergoedingsplicht gebaseerd 
moest worden, kwam niet expliciet aan de orde. De verwijzing naar de ‘zorgvul-
digheid’ die in ‘het maatschappelijk verkeer ten aanzien van (…) eigendom’ in 
acht genomen moest worden, lijkt te wijzen naar een juridische grond die ver-
band houdt met de inbreuk op het eigendomsrecht. Dit ligt ook in lijn met het 
voorgaande arrest, waarbij de ongeoorloofde inbreuk op het eigendomsrecht 
uiteindelijk de schadevergoedingsplicht tot gevolg had.21 Uit het onderhavige 
arrest blijkt dat het mogelijk was dat een rechtmatige overheidshandeling een 
zodanige inbreuk op het eigendomsrecht maakte, dat dientengevolge een plicht 
ontstond tot het vergoeden van de daardoor ontstane schade.22 Hoewel de in-
breuk zelf niet leidde tot een verbod en een onrechtmatigheidsoordeel ten aan-
zien van de gemeentelijke handeling, zorgde de inbreuk er wel voor dat de scha-
de op basis van rechtmatige daad vergoed moest worden. 
Na deze arresten die betrekking hadden op de vervuiling van de Voorste 
Stroom volgde het Haagse duinwaterleidingarrest.23 De zaak was aangespannen 
door Jochems die eigenaar was van een perceel dat grensde aan het terrein van de 
gemeente Den Haag. De gemeente gebruikte dit terrein (duinen) als waterwinge-
                                                                
21  R. Kranenburg 1953, p. 346 concludeert ook dat de Hoge Raad bij gevallen waarin 
sprake is van een inbreuk op het genot van eigendom sneller aansprakelijkheid van de 
overheid aanneemt dan bij gevallen waarbij er geen inbreuk op het eigendomsrecht 
wordt gemaakt.  
22  Werd er geen acht geslagen op de ontstane schade, dan zou dit in strijd komen met de 
zorgvuldigheid die in het maatschappelijk verkeer ten aanzien van de eigendom be-
tracht moet worden.  
23  HR 18 februari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding). 
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bied. Door deze activiteiten daalde het grondwaterpeil op het perceel van Jo-
chems en liep zijn vegetatie schade op. Om verdere schade tegen te gaan was hij 
genoodzaakt een pompinstallatie aan te schaffen om daarmee water van elders 
op te pompen.24 Jochems eiste in de onderhavige zaak vergoeding van de kosten 
die hij had moeten maken in verband met de pompinstallatie (aanschaf en exploi-
tatiekosten). Zowel de rechtbank als het Hof hadden een schadevergoeding toe-
gewezen.25 De gemeente stelde in cassatie dat zij niet had gehandeld in strijd met 
wat ‘tusschen buren in het maatschappelijk verkeer betaamt’. Hieraan deed niet 
af dat Jochems schade had geleden en dat haarzelf andere middelen ten dienste 
hadden gestaan om hetzelfde te bereiken. Ook was de gemeente van mening dat 
ze niet ‘tot schadevergoeding is verplicht en ook niet, dat de handelingen der 
Gemeente zijn een directe inbreuk op den eigendom van Jochems, hetgeen voor 
de toewijzing van de vordering uit onrechtmatige daad bovendien niet voldoen-
de is’. De Hoge Raad verwierp dit beroep op grond van de volgende redenering: 
 
‘dat derhalve de Gemeente door handelingen op haar eigen terrein verricht inbreuk 
maakt op den eigendom van daarnevens liggende terreinen, terwijl deze rechtsin-
breuk voor de Gemeente als mogelijk gevolg van haar handelingen redelijkerwijze te 
voorzien was; 
dat de Gemeente, die in het belang van de watervoorziening harer bevolking en ter 
ontkoming aan de bezwaren, welke een andere wijze van watervoorziening zou mede-
brengen, gekozen heeft een intensieve exploitatie van een sprank op duinterrein, haar 
daartoe door den Staat in erfpacht gegeven resp. te haren name onteigend, terwijl zij 
de aantasting van den eigendom van de belendende perceelen door wateronttrekking 
als mogelijk gevolg van hare handelwijze heeft moeten voorzien, aldus een gedrags-
lijn heeft gevolgd, welke weliswaar vanuit het oogpunt der gemeentelijke belangen 
volkomen gerechtvaardigd of zelfs geboden kon zijn, doch waarvan zij tegenover de 
eigenaren der bedreigde perceelen eventueele nadeelige gevolgen, die daaruit voor de-
ze mochten voortvloeien, voor hare rekening behoorde te nemen; 
dat daarom de Gemeente, waar zij de sprank is gaan exploiteeren zonder zich de be-
langen van zoodanigen eigenaar aan te trekken, nu deze exploitatie de boven ge-
noemde voorzienbare fatale gevolgen voor diens erf heeft medegebracht (welke slechts 
door een afweermaatregel van dien eigenaar zijn gekeerd), niet gezegd kan worden in 
het door haar te zijnen opzichte gevolgde gedrag de zorgvuldigheid in acht te hebben 
genomen, welke in het maatschappelijk verkeer ten aanzien van diens goed betaamde; 
dat daarom het Hof terecht de bedoelde handelwijze der Gemeente tegenover Jochems 
onrechtmatig heeft geoordeeld;’ 
 
                                                                
24  Samen met een aantal andere eigenaars had hij een installatie opgericht en onderhield 
hij deze. 
25  De vergoeding was iets lager dan het door Jochems geëiste bedrag. 
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In dit arrest stelde de Hoge Raad, met gebruik van dezelfde formulering als in het 
zesde Voorste Stroomarrest, dat de handelwijze van de gemeente weliswaar 
vanuit bestuurlijk oogpunt bezien geboden of zelfs verplicht was, maar dat de 
schade die hierdoor was ontstaan desondanks aan de getroffene vergoed moest 
worden. Er was dus sprake van een rechtmatige bestuurshandeling. De schade 
die door deze handeling was ontstaan, moest aan de getroffene vergoed worden. 
De juridische grond voor deze vergoedingsplicht was dezelfde als bij het zesde 
Voorste Stroomarrest, namelijk het feit dat er een inbreuk op het eigendomsrecht 
werd gemaakt. Een argument dat de Hoge Raad in dit arrest noemde, maar dat 
bij het zesde Voorste Stroomarrest niet naar voren kwam, was dat de schade re-
delijkerwijs te voorzien was. Kennelijk bestond er slechts een verplichting schade 
te vergoeden als de schade redelijkerwijs was te voorzien en het ontstaan ervan 
dus had kunnen (of moeten) worden meegewogen bij de beslissing om een be-
paalde bestuurshandeling te verrichten. Dit uitgangspunt geeft eens te meer aan 
dat er sprake was van een rechtmatige overheidsdaad: dat schade kon ontstaan 
was (behoorde) reeds meegewogen bij de beslissing de handeling te verrichten, 
maar was kennelijk als minder zwaarwegend belang geaccepteerd.26 
Uit de arresten uit 1943 en 1944 blijkt dat de inbreuk op het eigendomsrecht 
en de zorgvuldigheid die de overheid ten aanzien van de eigendom van zijn bur-
gers moest betrachten, een schadevergoedingsplicht meebracht. Dit zijn dezelfde 
criteria als die waarop de schadevergoedingsplicht bij onrechtmatige daad werd 
gebaseerd. Dit verwondert niet. De burgerlijke rechter kon namelijk in principe 
slechts schadevergoeding bij onrechtmatige daad (op grond van artikel 1401 BW 
(oud)) toekennen: uitbreidingen van deze schadevergoedingsplicht konden 
slechts gecreëerd worden door de grenzen van deze plicht op te rekken. In casu 
was er echter duidelijk sprake van schade als gevolg van een rechtmatige over-
heidsdaad: de gemeentelijke handelingen waren immers gerechtvaardigd of zelfs 
geboden en werden dientengevolge niet-verbiedbaar geacht.  
De vraag is nu waarom in deze specifieke gevallen de schade vergoed moest 
worden, terwijl de schadeveroorzakende handeling vanwege het grote daarmee 
te dienen belang moest worden geduld. Overheidshandelingen maken namelijk 
geregeld inbreuk op het eigendomsrecht en deze worden in vele gevallen geac-
cepteerd zonder dat daar een schadevergoedingsplicht tegenover staat. De reden 
waarom in de onderhavige gevallen wel een schadevergoedingsplicht werd aan-
genomen, hing waarschijnlijk samen met het relatieve gewicht dat toegekend 
werd aan de inbreuk die in casu op het eigendomsrecht werd gemaakt: deze was 
verstrekkender dan in ‘normale’ gevallen. Hierdoor werd een schadevergoeding 
op zijn plaats geacht. De inbreuk oversteeg met andere woorden dat wat in het 
normale maatschappelijke verkeer geduld moest worden, er was sprake van 
                                                                
26  Naar aanleiding van het Haagse duinwaterleidingarrest is Wet van 21 juli 1954, hou-
dende regelen inzake het onttrekken van water aan de bodem door waterleidingbedrij-
ven, Stb. 1954, 383 (Grondwaterwet waterleidingbedrijven) vastgesteld. 
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schade die buiten het normaal maatschappelijk risico viel. Anderzijds kon de 
inbreuk niet als zodanig zwaar worden gekwalificeerd dat deze ervoor kon zor-
gen dat de handeling als geheel onrechtmatig en verbiedbaar werd. Dit laatste 
hing samen met de verhouding tussen het gewicht van de te dienen belangen en 
het geschonden belang (evenredigheid). Het recht op vergoeding zelf hing vooral 
samen met het gewicht van de inbreuk op het eigendomsrecht in vergelijking met 
andere inbreuken die normaliter op het eigendomsrecht worden gemaakt. De 
juridische grond voor de vergoeding die uit deze jurisprudentie blijkt, ligt hier-
mee primair in de inbreuk op het eigendomsrecht, maar hangt waarschijnlijk ook 
samen met het feit dat de inbreuk geacht werd dusdanig zwaar te zijn dat deze 
buiten de normaal te dragen beperkingen van het eigendomsrecht viel. Er was 
met andere woorden sprake van een abnormale last.  
In het zevende Voorste Stroomarrest van 19 december 1952 (ruim 8 jaar na 
het vorige Voorste Stroomarrest) werd weer een zaak behandeld die betrekking 
had op het door de gemeente Tilburg vervuilde riviertje de Voorste Stroom. Ook 
in deze zaak eiste de getroffene een schadevergoeding wegens onrechtmatige 
daad. Daarnaast eiste hij een verbod op verdere lozingen in het riviertje door de 
gemeente. De rechtbank en het Hof hadden dit verbod toegewezen op verbeurte 
van een dwangsom. De Hoge Raad stelde in het arrest het volgende: 
 
‘dat ook de stelling, dat de gedragslijn van de gemeente uit het oogpunt van de door 
haar te behartigen gemeentebelangen gerechtvaardigd en zelfs geboden is, de gemeen-
te niet kan baten, omdat deze stelling – (...) – niet méér inhoudt dan dat de gedrags-
lijn van de gemeente, indien zij uitsluitend vanuit het gezichtspunt van die belangen 
werd beoordeeld, als de aangewezene zou moeten worden beschouwd; 
dat het Hof terecht heeft geoordeeld, dat deze enkele omstandigheid niet uitsluit, dat 
de gemeente, deze gedragslijn volgende, onrechtmatig handelt; 
(...) dat het Hof immers wel heeft aangenomen, dat de gemeente onder omstandighe-
den bij voorbaat aan de handelingen, die zij zich voorneemt te verrichten, het on-
rechtmatig karakter kan ontnemen, door schadevergoeding aan te bieden of te betalen, 
doch niet heeft beslist – (...) –, dat de gemeente, aldus handelende, aan een op haar je-
gens van Roessel rustende rechtsplicht voldoet; 
(...) dat immers bij het vorderen en het opleggen van een verbod als het onderhavige 
er van wordt uitgegaan, dat het verbod zal vervallen voor zover na het vonnis een 
rechtvaardigingsgrond ontstaat, welke aan de onder het verbod vallende handelingen 
de onrechtmatigheid ontneemt; (...) 
dat de burgerlijke rechter noch zijn rechtsmacht overschrijdt, noch de aangehaalde ar-
tikelen schendt, indien hij een overheidshandeling verbiedt, welke – gelijk te dezen in 
cassatie als vaststaand moet worden aangenomen – inbreuk maakt op een subjectief 
recht van dengene te wiens behoeve het verbod wordt gegeven, zonder dat daarvoor 
een rechtvaardigingsgrond aanwezig is; dat de rechter anderzijds niet bevoegd is om 
een voor de overheid bindende keuze te doen tussen de verschillende maatregelen die 
de overheid voor de verbodene in de plaats zou kunnen stellen;’ 
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De Hoge Raad benaderde de situatie dit keer op een andere manier dan hij had 
gedaan in de arresten uit 1943 en 1944. In het arrest werd vooropgesteld dat de 
schadeveroorzakende handeling gerechtvaardigd en zelfs geboden was of kon 
zijn. Echter, deze handeling kon ten opzichte van een specifieke burger deson-
danks een onrechtmatige handeling inhouden, namelijk indien deze handeling 
een ‘inbreuk maakt op een subjectief recht van dengene te wiens behoeve het ver-
bod wordt gegeven, zonder dat daarvoor een rechtvaardigingsgrond aanwezig 
is’. Die rechtvaardigingsgrond kon bestaan uit het verschaffen van een schade-
vergoeding. De redenering van de Hoge Raad kwam er dus op neer dat de han-
deling een onrechtmatige daad inhield jegens een specifiek persoon, die echter in 
combinatie met een rechtvaardigingsgrond rechtmatig kon worden. Ondanks 
deze andere wijze van formulering, waarbij de onrechtmatige daad met een 
rechtvaardigingsgrond in wording rechtmatig werd door de toekenning van een 
schadevergoeding, is hier net als bij de vorige twee arresten in feite sprake van 
schadevergoeding bij een rechtmatige overheidsdaad.27 Het betrof ook hier im-
mers een daad die ‘gerechtvaardigd en zelfs geboden’ was.  
Voor het onderhavige onderzoek is het minder van belang hoe het recht op 
schadevergoeding in formele zin werd geconstrueerd, van belang is vooral de 
materiële grond voor het recht. In dit arrest werd gewezen op een inbreuk op een 
subjectief recht van de gelaedeerde. Doordat er van een dergelijke inbreuk sprake 
was, moest er in een vergoeding worden voorzien. Deze inbreuk vormde hier-
door de juridische grond voor de vergoeding. Dit subjectieve recht hoefde niet te 
bestaan uit een eigendomsrecht, zoals dat bij de eerdere arresten het geval was. 
Net als bij de vorige arresten bleek ook hier niet duidelijk, waarom er bij deze 
specifieke inbreuk op een subjectief recht in een schadevergoeding moest worden 
voorzien, terwijl dat in vele andere gevallen niet noodzakelijk was. De reden 
hiervoor was waarschijnlijk dezelfde als die bij de vorige arresten is uitgewerkt: 
er was sprake van een inbreuk die verder ging dan wat in het maatschappelijk 
verkeer als ‘normaal’ werd gezien. Er was met andere woorden sprake van een 
abnormale last. Opvallend aan dit arrest is dat er in de formulering van de Hoge 
Raad niet meer gesproken wordt over een inbreuk op het eigendomsrecht, maar 
over een inbreuk op een subjectief recht. Dat juist de eerste aanvaarding van deze 
schadevergoedingsplicht bij rechtmatige overheidsdaad geformuleerd werd als 
een plicht gebaseerd op een inbreuk op het eigendomsrecht en pas later werd 
uitgebreid naar inbreuken op een subjectief recht in het algemeen, ligt geheel in 
lijn met de rechtsontwikkeling van zowel de onrechtmatige daad in het alge-
meen28 als de wettelijke voorzieningen in schadevergoeding bij rechtmatige 
                                                                
27  Zie uitgebreid paragraaf 1.3.1. 
28  Vergelijk R. Kranenburg 1953, p. 346. Dit sluit ook aan bij de ontwikkeling van schade-
vergoeding bij rechtmatige daad zoals die zich in de wetgeving heeft voorgedaan. De 
gevallen die als eerste wettelijk geregeld werden, waren gevallen waarin meestal scha-
de werd geleden door de ontneming van eigendom of door het vorderen van medege-
bruik van eigendom. Zie hierover ook hoofdstuk 2. Dit ondanks dat schade die niet be-
→ 
Hoofdstuk 3 213 
 ――― 
 
daad.29 Bij beide ontwikkelingen werd een inbreuk op het eigendomsrecht als 
‘zwaarder’ gekwalificeerd dan schade ontstaan door andere oorzaken. In het 
verlengde daarvan werd de schadevergoedingsplicht bij inbreuken op het eigen-
domsrecht vaak eerder geaccepteerd dan bij andere vormen van schade. Dit ove-
rigens ondanks dat een inbreuk op het eigendomsrecht niet per definitie zwaar-
der of verdergaand is dan schade in een andere vorm.  
Na het zevende Voorste Stroomarrest uit 1952 heeft er lange tijd geen verdere 
ontwikkeling plaatsgevonden in de jurisprudentie van de burgerlijke rechter ten 
aanzien van het vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad.30 Pas in de jaren negentig van de twintigste eeuw kwam hierin verande-
ring.31 Op deze veranderingen zal in hoofdstuk 4 ingegaan worden. 
3.2.2.3  Literatuur naar aanleiding van de jurisprudentie van de burgerlijke rechter 
In de inleiding van deze paragraaf is aangegeven dat er naar aanleiding van de 
jurisprudentie van de Hoge Raad uit de jaren veertig en vijftig van de twintigste 
eeuw een uitgebreide discussie in de literatuur heeft plaatsgevonden.32 Deze 
discussie ontstond naar aanleiding van het Haagse duinwaterleidingarrest en het 
zesde Voorste Stroomarrest.33 In deze twee arresten werd volgens verschillende 
auteurs voor het eerst aangenomen dat een overheidsorgaan verplicht kon wor-
den tot het vergoeden van schade die was veroorzaakt door een rechtmatige 
                                                                
staat uit een inbreuk op het eigendomsrecht, maar bijvoorbeeld bestaat uit bedrijfs-
schade, in vele gevallen verder kan gaan dan een inbreuk op het eigendomsrecht. 
29  De eerste regelingen hierover bestreken de ontneming en het medegebruik van eigen-
dom. Zie hierover hoofdstuk 2. Vergelijk ook de discussies die gevoerd werden bij de 
behandeling van de Zuiderzeesteunwet, zie paragraaf 2.7. Ook daar werd door een 
deel van de parlementariërs slechts een vergoedingsplicht aangenomen bij het ontne-
men of onbruikbaarmaken van eigendom en niet bij andere vormen van schade. Zelfs 
niet nu de andere vormen van schade (bijvoorbeeld bedrijfsschade) ingrijpender waren 
dan de schade als het gevolg van de inbreuken op het eigendomsrecht. 
30  Vergelijk ook O.A.C. Verpaalen 1969, p. 10. 
31  Vergelijk bijvoorbeeld B.P.M. van Ravels 2009, p. 321-322. 
32  Het betreft voornamelijk een discussie tussen civilisten. Dit had tot gevolg dat men de 
arresten plaatste binnen de algemene onrechtmatigedaadsjurisprudentie. Verschillende 
auteurs waren zelfs van mening dat de arresten uit 1943 en 1944 niet alleen of niet pri-
mair op overheidsdaden zagen. Ook schadevergoeding bij rechtmatige daad werd 
door sommige auteurs juist eerder tussen particulieren aangenomen dan tussen over-
heid en burger (zie bijvoorbeeld E.M. Meijers 1950, p. 303-304). Dit omdat juist de aan-
sprakelijkheid tussen burgers onderling verder ontwikkeld en ruimer was dan de aan-
sprakelijkheid van de overheid uit onrechtmatige daad (bijvoorbeeld W. J. Slagter 1952, 
p. 250-253). 
33  De arresten HR 18 februari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding) en HR 19 
maart 1943, NJ 1943, 312 (Voorste Stroom VI). 
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overheidsdaad.34 Andere auteurs waren van mening dat dit niet het geval was: in 
de betreffende casusposities was ‘gewoon’ sprake van schadevergoeding bij on-
rechtmatig overheidshandelen. Bregstein was de belangrijkste verdediger van het 
laatstgenoemde standpunt.35 Hij stelde dat iedere ‘opzettelijke aantasting van de 
eigendom’ onrechtmatig was. Dit maakte dat er in de casusposities volgens hem 
sprake was van een onrechtmatige daad.36 Dat de gemeenten in beide gevallen 
handelden in het algemeen belang en de handelingen ook gerechtvaardigd of 
zelfs geboden waren, maakte dat er een rechtvaardigingsgrond in wording aan-
wezig was. Deze rechtvaardigingsgrond kon vervolledigd worden door in een 
schadeloosstelling te voorzien.37 Uit dit standpunt blijkt dat Bregstein primair 
redeneerde vanuit het gezichtpunt van de gelaedeerde: zijn recht werd geschon-
den met als gevolg dat handeling een onrechtmatige daad inhield. Dat het over-
heidsorgaan handelde in het algemeen belang en soms ook niet anders kón han-
delen dan het gedaan had, maakte niet dat de handeling rechtmatig was. Er werd 
namelijk nog steeds een inbreuk op het (met name eigendoms)recht van de gela-
edeerde gemaakt. De juridische grond voor de vergoeding lag hiermee in de 
schending van het subjectieve recht (vooral eigendomsrecht) van de gelaedeerde. 
Het belangrijkste uitgangspunt was dus dat de schade die het gevolg was van 
deze schending vergoed moest worden. De vraag in hoeverre de schending had 
plaatsgevonden binnen een samenspel van andere belangen, was minder relevant 
voor de schadevergoedingsvraag.  
Het belangrijkste probleem van de redenering van Bregstein is dat hij niet 
aangeeft in welke gevallen het algemeen belang een rechtvaardigingsgrond in 
wording vormt. Ik kan me namelijk niet aan de indruk onttrekken, dat het niet in 
zijn bedoeling heeft gelegen aan te nemen dat het algemeen belang bij iedere in-
breuk op een subjectief recht in het algemeen belang (en daarmee onrechtmatige 
daad) een rechtvaardigingsgrond in worden vormt. Noch dat daarmee in al deze 
gevallen in een schadevergoeding voorzien zou moeten worden om deze recht-
vaardigingsgrond te vervolledigen. In feite kwam Bregstein door zijn formulering 
en constructie niet dichter tot de kern van de vraag: in welke gevallen moet in een 
schadevergoeding voorzien worden en in welke gevallen juist niet. 
                                                                
34  Zie bijvoorbeeld Houwing in zijn noot onder het arrest HR 19 december 1952, NJ 1953, 
642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 
m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII) en G.J. Scholten 1949, p. 53-56 & 65-67 naast Drion en 
Van den Bergh. 
35  M.H. Bregstein 1960a, p. 339-365 en M.H. Bregstein 1960b, p. 366-370 en als reactie op 
R.J. Polak in M.H. Bregstein 1952, p. 275. 
36  M.H. Bregstein 1960a, p. 339 noemt dit de leer van (G.J.) Scholten. Hij nam deze leer tot 
uitgangspunt. Vergelijk G.J. Scholten 1949, p. 53-56 en 65-67. 
37  M.H. Bregstein 1960a, p. 358-361. Bregstein legde een verband met rechtvaardigings-
gronden zoals deze ook in het strafrecht bestonden en bestaan. 
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Een vergelijkbare grond als die Bregstein aannam, werd aangenomen door 
Meijers en Smits.38 Ook zij redeneerden primair vanuit de inbreuk die op het 
eigendomsrecht of het subjectieve recht van de gelaedeerde werd gemaakt. Door-
dat een dergelijke inbreuk plaatsvond, was er sprake van een onrechtmatige daad 
en moest de ontstane schade vergoed worden. Meijers beargumenteerde dit niet 
specifiek voor overheidsdaden, volgens hem betroffen de arresten het terrein van 
de ‘aansprakelijkheid bij aantasting van subjektieve rechten in het algemeen’.39 
Het algemeen belang was slechts één van de factoren die meegewogen moest 
worden bij de beoordeling van een bepaalde handeling. De juridische grond voor 
de vergoeding werd in alle gevallen gevonden in de aantasting van een subjectief 
recht.40 
Kranenburg41 besprak de arresten uit 1943 en 1944 in een hoofdstuk gewijd 
aan de staatsaansprakelijkheid in het algemeen. Hij sprak zich niet expliciet uit 
over de vraag of er in de arresten sprake was van schadevergoeding bij rechtma-
tige of onrechtmatige overheidsdaad. Als juridische grond voor de schadevergoe-
ding nam hij het égalitébeginsel42 aan zoals dat indertijd in het Franse recht tot 
ontwikkeling was gekomen. Zo stelde hij dat er een ‘algemene rechtsgrond voor 
de oplegging van de verplichting tot schadevergoeding aanwezig [is]; de publie-
ke dienst functionneert niet op risico van den enkeling’.43 Daarnaast stelde hij dat 
als er sprake was van een speciale last, de overheid deze voor zijn rekening moest 
nemen en niet de ‘individuele benadeelde burger’.44 Ook verwees hij expliciet 
naar het element van de abnormale last die het égalitébeginsel in zich draagt.45 
Hieruit blijkt dat Kranenburg de juridische grond voor de schadevergoeding 
zocht in het égalitébeginsel. 
Scholten46 nam wél aan dat de Hoge Raad uitging van schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Hij was echter van mening dat de overheidsaanspra-
kelijkheid niet op deze wijze uitgebreid behoorde te worden. In Frankrijk, waar 
het égalitébeginsel als juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad functioneerde, paste dit in het bestaande stelsel; in Nederland 
                                                                
38  E.M. Meijers 1950, p. 289-293 & 301-305, P.H. Smits 1940, p. 373-379, 385-389 & 397-402. 
39  E.M. Meijers 1950, p. 303-304. 
40  In vergelijkbare zin Verslag van de commissie De Monchy 1950, p. 94. 
41  R. Kranenburg 1953, m.n. p. 350-354. Kranenburg is één van de weinige auteurs niet-
civilisten die zich in deze discussie mengde. 
42  R. Kranenburg 1953, p. 353. 
43  R. Kranenburg 1953, p. 350. 
44  R. Kranenburg 1953, p. 351. 
45  R. Kranenburg 1953, p. 354. Hij stelt zich de vraag wat de meest rechtvaardige oplos-
sing is. Dit is ‘als de Overheid door haar daden en organisatie-maatregelen risico’s te 
weeg brengt, welke de grenzen van de normale te buiten gaan, komt (p. 355) de daar-
door te weeg gebrachte “préjudice spécial” te haren laste’. 
46  G.J. Scholten 1949, p. 53-56 & 65-67. 
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niet.47 Slechts in specifieke gevallen waarin de wetgever besliste, kon voorzien 
worden in een tegemoetkoming (en niet in een volledige schadeloosstelling) bij 
rechtmatige overheidsdaad. Deze tegemoetkoming was niet gebaseerd op het 
égalitébeginsel, maar op de billijkheid. Het profijtbeginsel48 dat ook als juridische 
grond genoemd werd door auteurs, gold volgens Scholten ook niet: de overheid 
handelde niet uit een winstoogmerk, maar diende slechts het algemeen belang. 
Van enig profijt en daarmee van een profijtbeginsel kon geen sprake zijn.49  
Net als Scholten gingen Drion en Van den Bergh uit van de gedachte dat de 
Hoge Raad in de arresten uit 1943 en 1944 in een schadevergoeding bij rechtmati-
ge overheidsdaad voorzag.50 Anders dan Scholten konden deze auteurs zich wel 
in deze ontwikkeling vinden. Van den Bergh was de grootste voorvechter van dit 
standpunt. In zijn artikel uit 195251 stelde hij zich op het standpunt dat onrecht-
matig en rechtmatig handelen strikt gescheiden moest worden. De redenering 
van Bregstein waarin een primair onrechtmatige daad door het aanbieden van 
schadevergoeding rechtmatig en hiermee onverbiedbaar kon worden, bestreed 
hij ten zeerste.52 De inbreuk op een subjectief recht op zichzelf zag hij dan ook 
niet als juridische grond voor een eventuele schadevergoeding.53 De reden om in 
bepaalde gevallen de schade ontstaan door een rechtmatige daad te vergoeden 
was volgens Van den Bergh terug te voeren op gevoelens van rechtvaardigheid 
                                                                
47  G.J. Scholten 1949, p. 66-67. 
48  Dit beginsel stelde dat diegene die profiteerde van een handeling, ook de daardoor 
ontstane schade diende te vergoeden. 
49  G.J. Scholten 1949, p. 67. 
50  Zie J. Drion 1968, p. 55-98 en G. van den Bergh 1957, p. 1-34. 
51  G. van den Bergh 1957, p. 1-34. Het artikel zelf dateert uit 1952 en was gepubliceerd in 
RM Themis. Hier wordt verwezen naar het artikel zoals dit is opgenomen in de bundel 
‘Verzamelde staatsrechtelijke opstellen’ (derde deel).  
52  G. van den Bergh 1957, p. 2-4, 15, 18-28. 
53  G. van den Bergh 1957 geeft op p. 16-17 wel aan waarom andere auteurs volgens hem 
de inbreuk op een subjectief recht kennelijk wel als juridische grond voor de vergoe-
ding zien. Op p. 16 stelt hij: ‘Bij de wens, door velen gekoesterd, deze “aantasting van 
een subjectief recht” ook in de door ons genoemde gevallen als een onrechtmatige 
daad te zien en aldus te kwalificeren, schijnt ook een gevoelsoverweging een rol te spe-
len. Oordelend naar het gevoel, schijnt men het veroorzaken van schade door “aantas-
ting van een subjectief recht” als iets veel ernstigers te ondervinden, dan het veroorza-
ken van andere schade.’ Op p. 17: ‘Ik meen, dat deze (in wezen door niets gerechtvaar-
digde, vermoedelijk slechts historisch-atavistisch te verklaren) gevoelsneiging om de 
schade, door aantasting van een subjectief recht veroorzaakt, als ernstiger te zien dan 
de overige door mij bedoelde schaden [bijvoorbeeld schade van strandtenteigenaar die 
als gevolg van bepaalde werken opeens erg ver van zee af komt te zitten, LdJ], ver-
scheidene onevenwichtigheden van onze jurisprudentie betreffende de onrechtmatige 
daad kan verklaren en mede een sleutel biedt om achter de geheimen van de beide ar-
resten van de Hoge Raad te komen.’ 
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en billijkheid.54 Deze billijkheid vulde hij in met behulp van het égalitébeginsel. 
Schade vergoeden op grond van dit beginsel werd door ‘ons billijkheidsgevoel’55 
gevraagd. Met Scholten was Van den Bergh wel van mening dat dit terrein van 
de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad primair een terrein was dat 
door de wetgever geregeld moest worden.56  
Net als Van den Bergh verwees Van Oordt in zijn proefschrift op het égalité-
beginsel en de billijkheid als juridische grond voor schadevergoeding bij rechtma-
tige overheidsdaad.57 Ook Slagter verwees in zijn proefschrift naar het égalitébe-
ginsel. Daarnaast noemde hij het profijtbeginsel dat Scholten eerder had bestre-
den.58 R.J. Polak verwees slechts naar het égalitébeginsel.59 
Anders dan Van den Bergh nam Drion niet alleen het égalitébeginsel en de 
billijkheid (grotendeels uitgewerkt langs de lijnen van het égalitébeginsel) aan als 
juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Hij stel-
de dat er niet slechts één doorslaggevend criterium bestond voor de vraag of er in 
een bepaald geval schadevergoeding bij rechtmatige daad was aangewezen. Be-
palend was volgens hem een samenspel van verschillende criteria zoals de égali-
té, het profijtbeginsel, het feit dat de schade naar aard of omvang abnormaal was 
en eventueel nog andere overwegingen.60 
Uit het voorgaande blijkt dat de auteurs die zich in de jaren veertig en begin 
vijftig hebben gemengd in de discussie over de interpretatie van de Haagse duin-
waterleidingarrest en de Voorste Stroomarresten verschillende juridische gron-
den aanvoerden. Deze gronden vallen in twee groepen uiteen. De twee groepen 
komen op hun beurt overeen met de tweedeling die tussen de auteurs bestond 
over de interpretatie van het type daad (rechtmatig of onrechtmatig) in de ge-
noemde arresten. De stroming die stelde dat er in de genoemde arresten sprake 
was van schadevergoeding bij onrechtmatige daad, plaatste de inbreuk op het 
eigendomsrecht of het subjectieve recht voorop. Als gevolg van deze (ernstige) 
inbreuk moest de schade vergoed worden. Auteurs verwezen hierbij niet alleen 
naar de reeds bestaande jurisprudentie inzake onrechtmatige daad, maar legden 
                                                                
54  G. van den Bergh 1957, p. 11. 
55  G. van den Bergh 1957, p. 13, 16, 29. 
56  G. van den Bergh 1957, p. 31. 
57  W.C. van Oordt 1950, p. 76-81. Schroot neemt in zijn artikelen (J.C. Schroot 1957, p. 65-
68, 97-102, 139-141, 147-150 & 183-185 en J.C. Schroot 1958, p. 17-20, 61-64) slechts het 
égalitébeginsel aan als juridische grond. 
58  W.J. Slagter 1952, p. 248-253. 
59  R.J. Polak 1949, p. 143-149. Polak gaat in zijn artikelen uitgebreid in op de discussie 
over de vraag of er sprake is van een onrechtmatige daad of rechtmatige daad. De juri-
dische grond voor de vergoeding komt hierbij niet aan de orde. Hij is in zijn artikel 
vooral gekant tegen de opvatting van Bregstein. Zie R.J. Polak 1952a, p. 59-64, R.J. 
Polak 1952b, p. 275 en R.J. Polak 1953, p. 41-44. Vergelijk ook C.A.J.M. Kortmann 1971, 
p. 76-86. 
60  J. Drion 1968, p. 92. 
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bijvoorbeeld ook een link met de Onteigeningswet. In deze wet was volgens hen 
ook sprake van schadevergoeding bij een ‘anders’ onrechtmatige daad, die door 
het aanbieden van vergoeding rechtmatig werd.61 De juridische grond lag bij deze 
wet volgens hen in de schending van het eigendomsrecht, vergelijkbaar dus met 
de grond die zij aannamen voor de schadevergoeding in de genoemde arresten.  
Auteurs die van mening waren dat de arresten zagen op gevallen van scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad verwezen met name naar de billijk-
heid en het égalitébeginsel. Als de billijkheid uitgewerkt werd, volgde vaak een 
uitleg die overeenkomt met de uitwerking van het égalitébeginsel. Ook het pro-
fijtbeginsel werd genoemd. Drion voegde daaraan nog andere uitgangspunten 
toe: de aard en de omvang van de schade en ‘eventueel andere overwegingen’. 
Deze auteurs waren vaak van mening dat deze materie het beste door de wetge-
ver geregeld kon worden, zoals dit reeds was gebeurd in bijvoorbeeld de Zuider-
zeesteunwet.62 Voor de oorsprong van het égalitébeginsel werd verwezen naar 
Franse jurisprudentie, literatuur en zelfs uitspraken in het Franse parlement.63 
Ook werd er echter een link gelegd met reeds bestaande Nederlandse wetgeving, 
zoals de genoemde Zuiderzeesteunwet, waarin dit beginsel volgens de auteurs 
terug te vinden was. 
3.2.2.4 Conclusies naar aanleiding van de jurisprudentie van de Hoge Raad en de 
literatuur dienaangaande 
Uit de bespreking van de jurisprudentie van de Hoge Raad uit de jaren veertig en 
vijftig van de twintigste eeuw blijkt dat de juridische grond voor de schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad primair in het verlengde van de schade-
vergoeding bij onrechtmatige daad werd gezocht, namelijk de inbreuk op het 
eigendomsrecht en later in ruimere zin de inbreuk op een subjectief recht. Een 
vergoeding kon er volgens de Hoge Raad (in sommige gevallen) voor zorgen dat 
een handeling niet meer een onrechtmatige, maar een rechtmatige daad inhield. 
Door de vergoeding werd de rechtvaardigingsgrond in wording namelijk vervol-
ledigd. De rechtvaardigingsgrond in wording bestond uit de door de handeling 
gediende algemene belangen. Kennelijk zorgde de vergoeding van de schade 
voor het evenwicht dat het evenredigheidsbeginsel vereiste. Werd dit evenwicht 
bereikt, dan was er sprake van een rechtmatige daad. Dit zegt echter nog niets 
over de juridische grond voor de vergoeding zelf. Deze lag, gezien het hierover 
gestelde in paragraaf 3.2.2.2 in de omstandigheid dat de schadeveroorzakende 
inbreuk verder ging dat wat binnen het normaal maatschappelijk verkeer geduld 
behoorde te worden. De juridische grond voor de vergoeding werd hierdoor 
gevormd door de abnormale last die de inbreuk op het eigendomsrecht, of later 
                                                                
61  Zie M.H. Bregstein 1960a, p. 359-360. 
62  Zie bijvoorbeeld G.J. Scholten 1949, p. 67 en G. van den Bergh 1957, p. 29. 
63  Zie bijvoorbeeld R. Kranenburg 1953, p. 349-354 en W. J. Slagter 1952, p. 102 & 253. 
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het subjectieve recht, inhield. Het bestaan van deze abnormale last moest gecom-
penseerd worden. 
In de literatuur werden de arresten op twee manieren geïnterpreteerd. Ten 
eerste waren er auteurs die van mening waren dat de arresten zagen op een situa-
tie waarbij sprake was van schadevergoeding bij onrechtmatige daad. De juridi-
sche grond voor de vergoeding werd gevormd door de inbreuk op het subjectie-
ve recht die plaatsvond. Ten tweede waren er auteurs die er vanuit gingen dat de 
arresten zagen op een situatie waarbij in een schadevergoeding bij rechtmatige 
daad werd voorzien. Deze auteurs kwamen met een uitgebreider scala aan juridi-
sche gronden voor de vergoeding. De gronden die het meest frequent genoemd 
werden, waren de billijkheid en het égalitébeginsel. Ook het profijtbeginsel werd 
genoemd. De billijkheid werd op zijn beurt geregeld ingevuld door te stellen dat 
het billijk was het égalitébeginsel toe te passen. Het égalitébeginsel werd door 
auteurs deels aan het Franse recht ontleend, vooral wat betreft het functioneren 
daarvan in de jurisprudentie. Deels werd het ontleend aan bestaande Nederland-
se wetgeving waarin werd voorzien in een schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad. 
Uit het bovenstaande is op te maken dat, hoewel dit niet expliciet door de 
Hoge Raad onder woorden is gebracht, op zijn minst onderdelen van het égalité-
beginsel en de billijkheid een rol hebben gespeeld bij de aanname van een ver-
plichting tot schadevergoeding in de besproken arresten. Dat deze plicht op de 
onrechtmatige daad werd gebaseerd, doet hier niets aan af.  
3.2.3  Literatuur in de jaren vijftig tot en met zeventig van de twintigste eeuw 
3.2.3.1  Inleiding 
De polemiek in de literatuur over de interpretatie van de jurisprudentie van de 
Hoge Raad uit 1943 en 1944 ebde weg na het verschijnen van het zevende Voorste 
Stroomarrest in 1952.64 In de periode die volgde, verscheen een aantal werken 
waarin schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad meer in het algemeen 
besproken werd. De eerste publicaties die in dit kader van belang zijn, zijn de 
preadviezen voor de vergadering van de Nederlandse Juristen-Vereniging (NJV) 
van De Brauw en Vegting uit 1955.65 In 1969 verschenen twee VAR-preadviezen 
(Vereniging voor Administratief Recht) van de hand van respectievelijk Verpaal-
en en Beunke.66 Een andere belangrijke publicatie betreft de hoofdstukken 1 en 7 
                                                                
64  Verwezen wordt naar de volgende arresten: HR 19 maart 1943, NJ 1943, 312 (Voorste 
Stroom VI), HR 18 februari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding) en HR 19 de-
cember 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 m.nt. J. Drion; 
ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). 
65  W.G. Vegting 1955, p. 1-65 en J.H. de Brauw 1955, p. 67-153. Naar aanleiding van deze 
publicaties verscheen een artikel van G.E. Langemeijer 1955. 
66  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 22-75 en F.J. Beunke 1969, p. 5-45. 
220 De periode van 1940 tot 1982 
――― 
 
van de hand van Van der Gouwe in een losbladige uitgave van de VUGA inzake 
onteigening en schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.67 Naast de NJV 
en de VAR waren er ook andere verenigingen die aandacht besteedden aan dit 
vraagstuk van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, zoals de Calvi-
nistische Juristen-Vereniging (preadvies van Verburg) en de Vereniging voor 
Agrarisch Recht (preadviezen van Grijns en J.F. Jansen).68 Uit al deze publicaties 
blijkt dat het égalitébeginsel of in ieder geval onderdelen van dit beginsel steeds 
meer voet aan de grond kregen in het denken over schadevergoeding bij recht-
matig overheidshandelen. Over dit beginsel is in de periode ná de arresten van de 
Hoge Raad ook een aantal publicaties verschenen, zoals het proefschrift van 
C.A.J.M. Kortmann en een artikel van Konijnenbelt.69  
In deze paragraaf worden de genoemde preadviezen en het werk van Van 
der Gouwe behandeld. Daarnaast zal, voor zover van belang, naar een aantal 
andere publicaties worden verwezen. Op deze publicaties zal echter niet dieper 
ingegaan worden: de keuze is gemaakt alleen de belangrijkste publicaties aan een 
nader onderzoek te onderwerpen. Daarnaast blijken de meeste andere publica-
ties, nog meer dan reeds bij de preadviezen het geval is, vooral te zien op speci-
fieke wetgeving (denk aan de Boswet of de Wet op de Ruimtelijke Ordening). 
Dergelijke publicaties komen bij de betreffende wetten aan de orde.  
3.2.3.2  De NJV-preadviezen van Vegting en De Brauw uit 1955 
In 1955 verschenen twee preadviezen met de titel: ‘In hoeverre en naar welke 
beginselen behoort schadeloosstelling te worden toegekend bij rechtmatige aan-
tasting van rechten of belangen door de overheid? Zijn hieromtrent nadere wette-
lijke regelingen wenselijk?’. Het eerste preadvies was van de hand van Vegting, 
het tweede van De Brauw.70  
Vegting begon zijn preadvies met de vraag hoe hij genoemde vraag moest 
onderzoeken. Hij stelde dat het niet mogelijk was om alle relevante rechtsregels 
over het onderwerp te onderzoeken om op basis daarvan vervolgens vast te stel-
len welke beginselen een rol speelden bij schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad.71 Hiervoor was het terrein te omvangrijk en te divers. De onder-
zoeksmethode die hij vervolgens hanteerde, hield in dat hij een ‘vrij algemeen 
aanvaard rechtsbeginsel [koos], waarvan kan worden aangenomen, dat het in dit 
deel van het recht een rol moet spelen’.72 Vervolgens onderzocht hij een aantal 
groepen gevallen, ‘waarin als gevolg van een handelen der overheid schade voor 
                                                                
67  J.A.C. van der Gouwe, p. I-1 tot en met I-50 en VII-1 tot en met VII-70. 
68  G. Verburg 1958, p. 1-23 respectievelijk C.D. Grijns 1965, p. 3-24 en J.F. Jansen 1965, 
p. 25-50. 
69  C.A.J.M. Kortmann 1971 en W. Konijnenbelt 1971. 
70  Als reactie op deze preadviezen verscheen G.E. Langemeijer 1955, p. 533-538. 
71  W.G. Vegting 1955, p. 1-2.  
72  W.G. Vegting 1955, p. 3. 
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individuele burgers kan ontstaan’.73 Op basis van dit onderzoek, kon hij vervol-
gens vaststellen in hoeverre de toepassing van het bewuste beginsel kon verkla-
ren in welke gevallen wel of juist niet in een vergoeding werd voorzien. Opval-
lend aan het preadvies van Vegting is dat hij aan het einde van zijn preadvies niet 
meer teruggreep naar het gekozen beginsel en daardoor zijn hoofdvraag niet 
beantwoordde. 
Het beginsel dat Vegting gebruikte als uitgangspunt, was een beginsel dat 
een combinatie bevatte van een aantal andere beginselen en criteria. Het betrof 
het op dat moment in Frankrijk erkende beginsel van de ‘égalité des individus 
devant les charges publiques’74, ‘Kranenburgs wet’75 en het daaraan door Lange-
meijer ontleende criterium.76 Het door Vegting gehanteerde beginsel luidde als 
volgt: ‘als gevolg van overheidshandelingen voor individuele burgers optreden-
de schade dient aan dezen uit de publieke kas(sen) vergoed te worden, wanneer 
en voor zover de schade niet beschouwd moet worden als een last, welke tot de 
sfeer der getroffen individuen behoort, en waarvoor dezen dus het risico hebben 
te dragen, maar als één, welke in de sfeer der collectiviteit valt en daarom voor 
risico moet zijn van de collectiviteit.’77 
Vegting maakte een tweedeling in de situaties waarbij schade door over-
heidshandelen ontstond. Enerzijds gevallen waarbij de ontstane schade volledig 
vergoed werd en anderzijds gevallen waarbij de schade in principe niet vergoed 
behoefde te worden. Slechts in uitzonderlijke gevallen kon bij de tweede catego-
rie gevallen in een tegemoetkoming worden voorzien. 
                                                                
73  W.G. Vegting 1955, p. 11. De groepen gevallen die Vegting onderscheidde zijn uitge-
werkt op p. 11-13. Hij onderscheidde feitelijke handelingen en overheidshandelingen 
die een wijziging van een rechtstoestand beogen. Beide categorieën werden weer on-
derverdeeld in subcategorieën. Feitelijke handelingen in twee subcategorieën en over-
heidshandelingen in vijf subcategorieën die op hun beurt soms ook onderverdeeld 
werden. 
74  W.G. Vegting 1955, p. 8-10. 
75  W.G. Vegting 1955, p. 5. Kranenburgs wet luidde als volgt: ‘elk lid der rechtsgemeen-
schap is ten aanzien der verdeeling van de voorwaarden voor lust en onlust gelijk en 
gelijkwaardig, voorzover hij niet zelve de voorwaarden voor het bestaan van bizonde-
re lust en onlust schept; zooveel lust en onlust als waarvoor elk de voorwaarden heeft 
gecreëerd komen aan hem toe’.  
76  W.G. Vegting 1955, p. 8-10. Het criterium dat niet alleen de individuele burger bewust 
veroorzaakte onlust dient te dragen, maar eveneens die onlust, welke behoort tot zijn 
sfeer. Deze onlust komt namelijk voor zijn risico.  
77  W.G. Vegting 1955, p. 10. Vegting kwam aan het einde van zijn onderzoek niet meer 
terug op de vraag of het beginsel dat hij als uitgangspunt had genomen voor zijn on-
derzoek inderdaad een beginsel was dat als grondslag diende voor uiteenlopende ge-
vallen van schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen (p. 60-64). Waarschijn-
lijk ging hij hier niet vanuit, aangezien hij stelde dat de gevallen te veel uiteenliepen 
om er één beginsel achter te kunnen plaatsen. 
222 De periode van 1940 tot 1982 
――― 
 
De eerste categorie gevallen, waarbij dus wel in een schadeloosstelling moest 
worden voorzien, bestond uit gevallen waarbij een inbreuk werd gemaakt op een 
subjectief recht en dan met name op het eigendomsrecht. Deze inbreuk vond 
vooral in twee soorten situaties plaats. Ten eerste in situaties waarbij (een deel 
van) het subjectieve recht bewust werd ontnomen ten gunste van de overheid. 
Dit vond onder andere plaats bij onteigening, het vorderen van medegebruik, 
inundaties78 en het vorderen van bepaalde eigendommen in verband met defen-
siebelangen.79 Ten tweede in situaties waarbij schade80 ontstond door met name 
feitelijke handelingen bij de uitvoering van werken. Ook gevallen van waarde-
vermindering als gevolg van de vaststelling van een bestemmingsplan, vielen in 
deze categorie.81 De waardevermindering was bij dit type gevallen niet beoogd, 
het was slechts een onvermijdelijk neveneffect.82 De plicht tot het vergoeden van 
schade was het gevolg van de ‘omstandigheid, dat het schadeveroorzakend han-
delen de geldende rechtsorde niet respecteert zonder dat dit handelen erop ge-
richt is of uit zijn aard erop gericht kan zijn de geldende rechtsorde op dit punt te 
herzien.’83  
De vergoedingsplicht bij deze eerste categorie inbreuken volgde volgens 
Vegting uit de ontneming van een bepaald (deel van een) subjectief recht dat de 
overheid voor eigen doeleinden wilde gebruiken. In het normale privaatrechtelij-
ke rechtsverkeer zou de overheid voor dit recht moeten betalen. Deed de over-
heid dit hier niet, dan zou er sprake zijn van ongegronde ‘vermogensvermeerde-
ring’.84 De vergoedingsplicht lag hiermee in de analogie met de eigendomsover-
dracht onder de titel van koop en verkoop in het privaatrecht. De schadevergoe-
ding waarin voorzien moest worden bij al deze gevallen, behoorde volledig te 
zijn: een correctie op basis van het normaal maatschappelijk risico, zoals dit in de 
Franse jurisprudentie voorkwam, was volgens Vegting niet op zijn plaats.85 Op 
het moment dat een derde gebaat werd door de inbreuk, kon de schadevergoe-
dingsplicht op deze eigenaar afgewenteld worden. Net zo min als de ene eige-
                                                                
78  Bij inundaties werd eigendom tijdelijk ontnomen.  
79  W.G. Vegting 1955, p. 48-50. ‘De overheid (…) verkrijgt aldus een zaak, die hij ook bui-
ten onteigening normaliter alleen tegen vergoeding der waarde zou kunnen verkrijgen. 
Was bij onteigening vergoeding van de waarde niet nodig, dan verkreeg de overheid 
een vermogensvermeerdering, die moeilijk gegrond kon heten.’ 
80  Deze schade bestond uit het teniet gaan van voordelen ‘welke met de eigendom van 
een goed, of een ander recht, naar de geldende rechtsorde, gegeven zijn;’. W.G. 
Vegting 1955, p. 60. 
81  W.G. Vegting 1955, p. 29-31 en 60. 
82  W.G. Vegting 1955, p. 29-30. 
83  W.G. Vegting 1955, p. 29. 
84  W.G. Vegting 1955, p. 49. 
85  W.G. Vegting 1955, p. 30. 
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naar geschaad diende te worden, behoorde een andere eigenaar gebaat te worden 
door de genoemde inbreuken van de overheid.86 
De tweede categorie inbreuken die Vegting onderscheidde, bestond uit alle 
overige gevallen waarbij de overheid schade aan een burger berokkent. Het ging 
hierbij bijvoorbeeld om bedrijfsschade87 als gevolg van de uitvoering van werken, 
schade die vergoed werd in het kader van de Zuiderzeesteunwet, maar ook scha-
de ontstaan door de ruiming van ziek vee. Deze laatste groep gevallen viel niet in 
de eerste categorie, omdat het ruimen van vee geen overdracht van een subjectief 
recht inhield waarbij de overheid het doel had het recht te gebruiken. Daarnaast 
was volgens Vegting bepalend dat de veeziekte niet door de overheid was ver-
oorzaakt. In al deze gevallen behoorde er volgens Vegting niet in een schadever-
goeding voorzien te worden. Ook een tegemoetkoming in de schade was niet het 
uitgangspunt. Slechts in exceptionele gevallen kon op grond van een maatschap-
pelijke solidariteitsgedachte, de billijkheid en de rechtvaardigheid in een tege-
moetkoming worden voorzien. Hiervan was sprake ‘wanneer de schade voor de 
betrokkene een zeer ernstig karakter draagt’.88 Uit dit citaat blijkt dat Vegting de 
exceptionele omvang van de schade beslissend achtte voor de vraag of een tege-
moetkoming op zijn plaats was. De term exceptionele omvang zag niet primair 
op de absolute omvang van de schade als wel op de relatief zware last die de 
schade inhield voor de specifieke getroffene. Dit houdt in dat Vegting bij de bepa-
ling van de abnormale last rekening hield met de vermogenspositie van de ge-
troffene. Elementen van draagkracht speelden dus op zijn minst een rol. Van een 
exceptionele last was bijvoorbeeld sprake als een getroffene failliet ging als ge-
volg van bepaalde overheidsmaatregelen.  
Een tegemoetkoming kon ook op zijn plaats zijn als een grote groep getroffe-
nen schade leed, zoals dat het geval was bij de Zuiderzeesteunwet. De reden om 
in dergelijke gevallen in een vergoeding te voorzien, lag juist in de omstandig-
heid dat de groep getroffenen zeer groot was. Als slechts een enkeling zou zijn 
getroffen, had deze hulp kunnen krijgen van zijn omgeving om er zo bovenop te 
komen.89 Nu een zeer grote groep mensen getroffen was, was dit niet mogelijk. 
De tegemoetkoming moest daarom van overheidswege worden geregeld.90 
Hoe ernstig de schade moest zijn om voor vergoeding in aanmerking te ko-
men, was volgens Vegting in zijn algemeenheid niet te zeggen. Wel stelde hij dat 
                                                                
86  W.G. Vegting 1955, p. 30. 
87  Bij bedrijfsschade speelde volgens Vegting (W.G. Vegting 1955, p. 31-33) niet alleen de 
inbreuk door de overheid een rol bij de ontstane schade, maar ook nog een andere fac-
tor, namelijk de eigen inzet. Deze laatste factor was ook van groot belang bij de vraag 
of er al dan niet sprake was van schade. Als gevolg hiervan kon de schade niet op de 
overheid afgewenteld worden.  
88  W.G. Vegting 1955, p. 61, zie bijvoorbeeld ook p. 37 en 43. 
89  W.G. Vegting 1955, p. 36-37. 
90  W.G. Vegting 1955, p. 33-35. 
224 De periode van 1940 tot 1982 
――― 
 
‘dezelfde mate van ernst’91 niet in alle gevallen beslissend was. Daarnaast zou ook 
de tegemoetkoming, in de verschillende gevallen waarin deze werd toegekend, 
niet altijd vergelijkbaar zijn. Het was dan ook onmogelijk voor de gevallen waar-
in een aanspraak op tegemoetkoming kon worden voorzien een algemene rege-
ling te treffen.92  
Het uitgangspunt dat zeer ernstige schade vergoed moest worden was vol-
gens Vegting gebaseerd op een uitwerking van de maatschappelijke solidariteit. 
Dit beginsel speelde naast de billijkheid en rechtvaardigheid een rol bij de toe-
kenning van tegemoetkomingen. Deze maatschappelijke solidariteit kon onder 
bepaalde voorwaarden ‘eisen aan het recht’ stellen.93 Dit gebeurde bijvoorbeeld 
als iemand plotseling een groot deel van zijn bestaanszekerheid kwijt raakte en 
dit niet zelf of met hulp van zijn omgeving te boven kon komen. Van belang was 
ook de vraag wat de oorzaak van de schade was: een wettelijke regeling of een 
natuurramp. In het eerste geval lag een vergoeding eerder in de rede dan in het 
tweede geval. In het eerste geval had de overheid namelijk welbewust deze scha-
de veroorzaakt en was daardoor eerder verantwoordelijk voor de gevolgen dan 
in het tweede geval. Ook speelden de voorzienbaarheid van de schade en het al-
gemene welvaartspeil van de getroffene een rol. Tot slot was het volgens Vegting 
van belang of slechts een enkeling of een grote groep getroffen was. Een enkeling 
werd geacht makkelijker op eigen kracht of met hulp van zijn omgeving de te-
genslag te boven te kunnen komen en zou dus minder snel een tegemoetkoming 
ontvangen dan als de tegenslag een grote groep individuen trof.94 Uit deze voor-
waarden en de eerder genoemde juridische gronden is op te maken dat volgens 
Vegting verschillende beginselen een rol speelden bij de toekenning van een 
tegemoetkoming. De belangrijkste juridische grond vormde het bestaan van een 
abnormale last in de zin van een relatief omvangrijke last voor de getroffene 
(draagkracht speelde volgens hem dus een rol). Zonder een zodanige last was er 
in geen geval reden voor een tegemoetkoming. Daarnaast speelden solidariteit, 
billijkheid, rechtvaardigheid en voorzienbaarheid van de schade een rol. Eén dui-
delijke grond komt niet naar voren. 
Uit het voorgaande kan opgemaakt worden dat er bij een inbreuk op een 
subjectief recht volgens Vegting in een schadevergoeding moest worden voor-
zien. Dit recht op vergoeding kon ingegeven zijn door twee juridische gronden. 
Ten eerste kon de vergoeding volgen uit de analogie met de titel koop en verkoop 
bij de eigendomsoverdracht. Ten tweede kon een recht op vergoeding gebaseerd 
worden op de onbedoelde waardevermindering die plaatsvond door de inbreuk. 
In alle overige gevallen van door de overheid (rechtmatig) veroorzaakte schade, 
kon in de leer van Vegting hooguit in een tegemoetkoming worden voorzien. 
                                                                
91  W.G. Vegting 1955, p. 61. 
92  W.G. Vegting 1955, p. 61. 
93  W.G. Vegting 1955, p. 35. 
94  W.G. Vegting 1955, p. 36-37. 
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Deze tegemoetkoming was gebaseerd op verschillende juridische gronden. Met 
name op de solidariteit. De solidariteit noopte tot vergoeding van schade als de 
schade in ieder geval een abnormale last inhield. Een abnormale last was een last 
die voor de betrokkene als zeer ernstig kon worden gekwalificeerd. Het draag-
krachtbeginsel speelde bij de bepaling van de abnormale last dus een rol. 
De Brauw was de tweede preadviseur in 1955. Anders dan Vegting kwam hij 
wel tot een ontwerp voor een algemeen artikel inzake schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Het door De Brauw geformuleerde artikel luidde als 
volgt: 
 
‘1. Indien door een rechtmatige daad van een overheidslichaam, zijn organen of dege-
nen voor wie het aansprakelijk is, in het algemeen belang opzettelijk aan bijzonde-
re personen of groepen van personen schade in hun rechtmatig toekomende rech-
ten of aanspraken wordt veroorzaakt, of indien door een overheidslichaam in het 
algemeen belang aan bijzondere personen of groepen van personen lasten worden 
opgelegd, is dat overheidslichaam verplicht ter zake van die schade of die lasten 
aan den rechthebbende tot die rechten of aanspraken, en aan den door die lasten 
getroffene een vergoeding uit te keren, indien en voorzover deze naar het oordeel 
des rechters door die schade of die lasten onevenredig in de in het algemeen belang 
veroorzaakte of gevorderde schaden en kosten draagt. 
2. Het in het vorige lid bepaalde vindt eveneens toepassing, indien de schade aan bij-
zondere personen of groepen van personen in hun toekomende rechten of aanspra-
ken niet opzettelijk door de rechtmatige daad van een overheidslichaam is veroor-
zaakt, zo die schade slechts heeft kunnen ontstaan doordat het overheidslichaam of 
wie daarvoor heeft gehandeld bij de uitoefening van zijn taak gebruik heeft ge-
maakt of heeft doen maken van meer dan gewoon gevaarlijke voorwerpen, of meer 
dan gevaarlijke omstandigheden voor anderer persoon of goed heeft doen ontstaan, 
en de schade het rechtstreekse gevolg is van de verwezenlijking van zulk gevaar.’95  
 
Uit dit ontwerpartikel blijkt dat De Brauw een onderscheid maakte tussen wel en 
niet opzettelijk toegebrachte schade. Dit onderscheid ontleende hij aan het Franse 
recht.96 Met vormen van niet-opzettelijk veroorzaakte schade (lid 2), doelde De 
Brauw op schade als gevolg van bijvoorbeeld politioneel of eventueel militair 
optreden waarbij omstanders ernstig gewond raakten, gedood werden of andere 
vormen van schade ontstonden. Het gaat dus met name om gevallen die buiten 
het onderzoeksterrein van dit boek vallen. Als juridische grond voor de vergoe-
ding van deze schade nam De Brauw de billijkheid aan. Hoe deze billijkheid die 
hij zelf een ‘op zichzelf (…) te vaag begrip, dat nauwelijks een eigen inhoud 
                                                                
95  J.H. de Brauw 1955, p. 151. 
96  J.H. de Brauw 1955, p. 139-140 en 145-146. 
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heeft’97 noemde, precies uitgewerkt moest worden voor dit soort situaties, is dan 
ook een vraag die hier niet beantwoord wordt. 
Bij gevallen waarin sprake was van opzettelijk veroorzaakte schade doelde 
De Brauw op alle gevallen waarbij de overheid schade berokkende door een be-
paalde handeling te verrichten waarvan van tevoren duidelijk was dat deze scha-
de aan de burger zou toebrengen. In deze gevallen was met andere woorden in 
de afweging die de overheid had gemaakt meegenomen dat de schade zou ont-
staan. De handeling als zodanig werd rechtmatig geacht. De billijkheid vereiste 
echter dat de schade vergoed werd. Dat op basis van een billijkheidsgevoel de 
handeling enerzijds rechtmatig geacht werd, terwijl dit billijkheidsgevoel ander-
zijds een vergoeding van de ontstane schade eiste, baseerde De Brauw op de ge-
dachte dat er twee verschillende beslis- en vergelijkingsmomenten in het geding 
waren.98 Het eerste moment deed zich voor tijdens de beoordeling van de recht-
matigheid en noodzakelijkheid van de maatregel zelf. Hierbij stond de beoorde-
ling van de handelende partij, namelijk de overheid, voorop. Bij de vraag of ver-
volgens de daardoor ontstane schade vergoed moest worden (het tweede mo-
ment), was de beoordeling veeleer gericht op de gevolgen die de burger onder-
vond van de handeling. Bij deze laatste beoordeling werd bepaald of het vergoe-
den van schade billijk was. Hierbij was het niet direct van belang of de schade 
was veroorzaakt in een zwaarwegend gemeenschapsbelang of vanwege andere 
minder zwaarwegende redenen.  
De vraag naar de juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen is de vraag naar de reden waarom het billijk werd geacht tij-
dens het tweede beslismoment te oordelen dat er in een vergoeding van schade 
voorzien moest worden. De Brauw stelde met betrekking tot dit punt ten eerste 
dat er gevallen waren waarin schade niet vergoed hoefde te worden. Dit was het 
geval als het rechtsgevoel niet zodanig geschokt was dat het dwong tot het ver-
goeden van schade. Het ging hierbij om gevallen waarin bijvoorbeeld het ontno-
men object zelf gevaarlijk of schadelijk was, men het genot van bepaalde objecten 
in strijd met de bestaande wet had gehad en in gevallen van geringe schade.99 Als 
er in een bepaald geval wel sprake was van een zodanig geschokt rechtsgevoel 
dat er in een vergoeding voorzien moest worden, was dit volgens De Brauw te 
baseren op de verdelende rechtvaardigheid.100 Deze rechtvaardigheid eiste dat een 
abnormale en speciale last veroorzaakt door overheidshandelen vergoed moest 
                                                                
97  J.H. de Brauw 1955, p. 73. 
98  J.H. de Brauw 1955, p. 120. 
99  J.H. de Brauw 1955, p. 121-123. Voorbeelden van de eerste twee categorieën zijn de 
ontneming van een wapen, de ontneming van gestolen goederen. De derde wordt ge-
vormd door gevallen waarbij slechts geringe schade ontstaat. Een vierde genoemde ca-
tegorie was die van de immateriële schade. Hierbij was het echter volgens De Brauw 
niet de billijkheid die het niet-vergoeden meebracht, maar bestaande regels die ook 
golden bij andere vormen van schadevergoeding. 
100  J.H. de Brauw 1955, p. 129 e.v. 
Hoofdstuk 3 227 
 ――― 
 
worden door het schadeveroorzakende overheidsorgaan. Er was volgens De 
Brauw alleen reden om schade te vergoeden als de schade slechts door een enke-
ling of een enkele groep werd gedragen101 en deze schade boven de normaal te 
dragen lasten uitkwam die het leven in een geordende maatschappij nu eenmaal 
met zich brengen.102 Het égalitébeginsel vormde dus de juridische grond voor de 
schadevergoeding bij schade door opzettelijk schadeveroorzakend, maar recht-
matig overheidshandelen. Immers, het égalitébeginsel stelt dat schade die een 
speciale en abnormale last inhoudt, vergoed moet worden. De Brauw zag dit be-
ginsel als een uitwerking van de billijkheid, van het algemeen rechtsgevoel.  
Uit de bovenstaande bespreking van de NJV-preadviezen blijkt een duidelijk 
verschil in benadering tussen de beide preadviseurs. Vegting ging uit van een 
vooral privaatrechtelijk getinte visie, die sterke gelijkenissen vertoont met visies 
uit eerdere jaren en perioden. Als de schade bestond uit het (deels) ontnemen van 
eigendom of uit een waardevermindering van eigendom, achtte Vegting een vol-
ledige schadeloosstelling op zijn plaats. Hij baseerde dit op de inbreuk die werd 
gemaakt op een subjectief recht (en dan met name op eigendomsrechten) in de 
gevallen van onbedoelde waardevermindering van de eigendom. In situaties 
waarbij de overheid een (deel van) de eigendom zelf ging gebruiken, baseerde hij 
de vergoedingsplicht op de analogie met de koop en verkooptitel bij eigendoms-
overdracht. Schade in overige gevallen behoorde volgens Vegting slechts in zeer 
uitzonderlijke gevallen (gedeeltelijk) vergoed te worden. Dit op solidariteits-
gronden. De solidariteit kon er voor zorgen dat abnormale schade, in de zin van 
voor het individu zeer ernstige schade, vergoed werd. 
De Brauw benaderde de problematiek vanuit een breder perspectief: niet 
slechts vanuit een privaatrechtelijke optiek. Zo betrok hij bijvoorbeeld de rechts-
tradities die op dat moment in Duitsland en Frankrijk bestonden bij zijn pread-
vies. Op basis hiervan kwam hij tot de conclusie dat er een publiekrechtelijk be-
ginsel in het geding was bij gevallen van schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad: het égalitébeginsel. Dit beginsel nam hij aan als juridische grond voor 
schadevergoeding. 
3.2.3.3  De VAR-preadviezen van Verpaalen en Beunke 1969 
In 1969 verschenen de VAR-preadviezen van Verpaalen en Beunke over ‘Schade-
vergoeding terzake van rechtmatige overheidsdaad’.103 Hoewel de beide pread-
viezen hetzelfde onderwerp hadden, was de insteek verschillend. Verpaalen be-
naderde het vraagstuk vanuit privaatrechtelijk104 perspectief, Beunke bekeek de 
problematiek vanuit een meer publiekrechtelijke invalshoek.  
                                                                
101  J.H. de Brauw 1955, p. 125. 
102  J.H. de Brauw 1955, p. 149. 
103  Respectievelijk F.J. Beunke 1969, p. 5-45 en O.A.C. Verpaalen 1969, p. 5-75. 
104  Dit blijkt bijvoorbeeld ook uit de sterke kritiek die hij uitte op de manier waarop be-
paalde termen tijdens de behandeling van de Monumentenwet, Boswet en de Wet op 
de Ruimtelijke Ordening werden gebruikt. Zo stelde hij dat de term ‘ernstige schade’ 
→ 
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Verpaalen plaatste het vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige 
daad binnen het kader van de onrechtmatige daad. De onrechtmatige daad was 
in het Burgerlijk Wetboek (oud) gebaseerd op het schuldbeginsel: een onrechtma-
tige daad bestond uit moreel verwerpelijk gedrag dat veroordeeld diende te 
worden. De veroorzaker van de schade moest deze daarom vergoeden.105 Ditzelf-
de uitgangspunt was gekozen voor het nieuw Burgerlijk Wetboek, hoewel er op 
dat moment al verschillende vormen van risicoaansprakelijkheid werden aange-
nomen.106 Volgens Verpaalen was het een gemiste kans dat het nieuwe BW niet 
primair uitging van het risicobeginsel. Als dit het geval was geweest, had name-
lijk de problematiek van de schadevergoeding bij rechtmatige daad zonder pro-
blemen onder het onrechtmatigedaadsartikel geplaatst kunnen worden. De 
rechtsontwikkeling had dan verder kunnen gaan. Ook had men hierdoor recht 
kunnen doen aan de in het maatschappelijk denken ontstane ‘algemene rechts-
overtuiging, dat men, geheel buiten iedere schuldvraag om, voor bepaalde daden 
het risico heeft te dragen’.107 Door deze ‘maatschappelijke realiteit’ als rechts-
grondslag aan te nemen, zouden de ‘huidige moeilijkheden [inzake de schade-
vergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, LdJ] opgelost’ zijn.108  
De juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige (en onrechtmati-
ge) daad zocht Verpaalen blijkens het bovenstaande in het risicobeginsel. Hij 
formuleerde dit als volgt: ‘Het komt er dus op neer, dat als uitgangspunt moet 
worden genomen, dat men aansprakelijk is voor de daden, waarvan men de ge-
volgen volgens de opvattingen van het maatschappelijk verkeer voor zijn reke-
ning behoort te nemen.’109  
Met de aanname van het risicobeginsel, is echter nog geen antwoord gegeven 
op de vraag wanneer bepaalde schade wel of juist niet voor risico van de overheid 
moet komen. Ook de ontkenning van het onderscheid tussen schadevergoeding 
bij rechtmatige en onrechtmatige daad, draagt hiertoe niets bij. Het enige gevolg 
van deze ontkenning is dat nu in feite beide vormen van schadevergoeding sa-
                                                                
niets zegt: schade is per definitie rechtens relevante schade, de kwalificatie ernstig 
voegde hieraan niets toe. Zie bijvoorbeeld O.A.C. Verpaalen 1969, p. 15-22. Ook termen 
als redelijke of billijke schadevergoeding waren overbodig: een schadevergoeding die 
werd toegekend door een rechter is immers per definitie redelijk en billijk (zie p. 45-
46). 
105  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 13: ‘De onrechtmatige daad was in origine en is dat gebleven 
eigenlijk tot in deze eeuw toe een quasi delict, een handeling die moreel diende te 
worden veroordeeld en daarom tot schadevergoeding verplichtte. Maar de maatschap-
pelijke ontwikkeling heeft een groot aantal daden geschapen, die tot schadevergoeding 
verplichten zonder dat men kan zeggen, dat ze onbetamelijk zijn.’ 
106  Dit nieuwe Burgerlijk Wetboek (specifiek boek 6 waarin de onrechtmatige daad is ge-
regeld) is pas in 1992 in werking getreden. In de jaren zestig bestonden er reeds voor-
ontwerpen van dit nieuwe BW. 
107  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 13. 
108  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 13-14. 
109  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 13. 
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men in een grotere, alles overkoepelende categorie zijn geplaatst, terwijl er bin-
nen deze overkoepelende categorie vervolgens weer een onderscheid gemaakt 
moet worden tussen gevallen waarbij de schadevergoeding is gebaseerd op 
schuld enerzijds en gevallen waarbij dit niet het geval is anderzijds. De categorie 
van gevallen waarbij schuld geen rol speelt, kan vervolgens opgedeeld worden op 
grond van de reden waarom schade in verschillende gevallen voor risico van één 
van beide partijen moet komen. Per subcategorie behoort vervolgens een juridi-
sche grond voor een specifieke toedeling van de risico’s aangegeven te worden. 
Dit brengt ons niet dichter bij de juridische grond die specifiek geldt voor scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.  
In zijn publicatie besprak Verpaalen niet slechts het nieuwe BW, maar ook de 
wetgeving vanaf 1955 waarin was voorzien in een schadevergoeding bij rechtma-
tige daad, zoals de Monumentenwet, de Wet op de Ruimtelijke Ordening en de 
Boswet.110 Tijdens de parlementaire behandeling van deze wetten was er gedis-
cussieerd over de juridische grond voor de schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaden. Volgens Verpaalen moest de wetgever zich hier echter niet mee 
bezig houden: zijn taak was slechts datgene te codificeren wat in het rechtsbe-
wustzijn leefde.111 In dit rechtsbewustzijn leefde volgens Verpaalen het uitgangs-
punt van de risicoaansprakelijkheid: bepaalde schade komt voor risico van de 
overheid en daarom moet zij die vergoeden. Bepaalde schade kwam volgens 
Verpaalen voor risico van de overheid, omdat dit billijkheid was. Deze billijkheid 
werd ‘gevormd door de op ieder gegeven ogenblik in de maatschappij (…) heer-
sende opvattingen, die tezamen vormen hetgeen wij het rechtsbewustzijn noe-
men’.112 Verpaalen werkte deze juridische grond vervolgens voor de op dat mo-
ment heersende opvattingen in de maatschappij verder uit. De grond moest op 
dat moment gezocht worden in de economische sfeer ‘en dan met name in het 
klimaat van onze huidige kapitalistische welvaartsmaatschappij. Een aantal risi-
co’s heeft men als eigenaar, als vrije ondernemer zelf te dragen. Waar die grens 
ligt, waar men moet beginnen de schade te vergoeden, is niet a priori te zeg-
gen.’113 Uit deze citaten blijkt dat Verpaalen het risicobeginsel als juridische grond 
voor de vergoeding aannam. Schade die voor risico van de overheid kwam, 
moest volgens hem namelijk door de overheid vergoed worden. Bepaalde schade 
kwam voor risico van de overheid, omdat billijkheid dit voorschreef. Deze billijk-
heid bepaalde vervolgens weer dat bepaalde schade volgens het rechtsbewustzijn 
                                                                
110  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 15-21. 
111  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 34. Daarnaast was hij van mening dat de door de wetgever 
gebezigde terminologie incorrect was: termen als ernstige schade, tegemoetkoming en 
billijke vergoeding werden onjuist gebruikt. Zie hierover p. 22-46. Anderzijds verweet 
Verpaalen de wetgever van het nieuwe BW gebrek aan visie, doordat er slechts werd 
gecodificeerd wat in de jurisprudentie was ontwikkeld en er dus geen impuls werd 
gegeven voor nieuwe ontwikkelingen (p. 11-14). 
112  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 32. 
113  O.A.C. Verpaalen 1969, p. 34-35. 
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voor risico van de overheid behoorde te komen. De juridische grond voor de ver-
goeding lag hiermee in beginselen die deels naar elkaar verwezen en deels naar 
uitgangspunten die in het rechtsbewustzijn leefden. Aangezien dit rechtsbewust-
zijn afhankelijk was van tijd en plaats, was ook de beslissing aangaande de scha-
devergoeding aan verandering onderhevig. Zolang dit rechtsbewustzijn met 
betrekking tot schadeveroorzakend overheidshandelen onvoldoende bepaalbaar 
was, behoorde de wetgever volgens Verpaalen geen standpunt dienaangaande in 
te nemen. 
Beunke maakte, anders dan Verpaalen, wel een duidelijk onderscheid tussen 
schadevergoeding bij onrechtmatige en rechtmatige daad.114 Hij stelde dat deze 
grens echter niet een absolute, vaststaande grens was. De grens kon afhankelijk 
van plaats en tijd wijzigen. Voor zijn preadvies achtte hij het verder niet van 
belang uit te zoeken waar de grens op dat moment exact lag: het belangrijkste 
was te constateren dat ‘ter weerszijde van de grens een andere grondslag115 is voor 
de aansprakelijkheid van de overheid; dat die aansprakelijkheid op een andere 
wijze moet worden gezien’.116 
Beunke stelde dat het égalitébeginsel een beginsel was dat geregeld werd ge-
noemd in verband met schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Niet al-
leen door verschillende auteurs, maar vooral ook door verschillende sprekers tij-
dens de parlementaire behandelingen van de Monumentenwet, Boswet, Wet op 
de Ruimtelijke Ordening en andere wetten met vergelijkbare schadevergoedings-
bepalingen.117 Dit laatste achtte Beunke met name van belang, omdat er volgens 
hem in ons recht geen aansprakelijkheid ‘van de overheid tot vergoeding van schade 
[bestaat], wanneer de wet die niet bepaalt’.118 Nu het égalitébeginsel bij de parlemen-
taire behandeling van verschillende wetten op de voorgrond was komen te staan, 
nam Beunke aan dat dit beginsel ‘bij ons algemeen wordt aanvaard’.119  
Na de aanname van het égalitébeginsel als wettelijk erkende juridische grond 
voor de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, onderzocht Beunke 
aan welke voorwaarde de aansprakelijkheidstelling moest voldoen. Hij stelde dat 
er ten eerste geen recht op vergoeding bestond voor schade of lasten die alge-
meen werden opgelegd. Van een recht op vergoeding was met andere woorden 
alleen sprake als slechts een enkeling ten opzichte van anderen extreem zware 
lasten had te dragen. Er moest dus een speciale last aanwezig zijn.120 Ten tweede 
moesten de lasten uitstijgen boven de lasten die normaal gedragen werden. Een 
                                                                
114  F.J. Beunke 1969, p. 17. 
115  Bedoeld wordt niet per definitie een wettelijke (vastgelegde) grondslag, maar een 
grond in het recht. 
116  F.J. Beunke 1969, p. 17. 
117  F.J. Beunke 1969, p. 37-39. 
118  F.J. Beunke 1969, p. 13. 
119  F.J. Beunke 1969, p. 25-26. 
120  F.J. Beunke 1969, p. 27. 
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abnormale last was dus ook een vereiste.121 Of de schade bestond uit een inbreuk 
op een subjectief recht of een andere schending van belangen was volgens Beun-
ke niet van invloed. In beide gevallen kwam de schade potentieel voor vergoe-
ding in aanmerking.122 Hoe het genoemde beginsel verder vormgegeven moest 
worden, was volgens Beunke nog niet duidelijk. Volgens hem moest de verdere 
rechtsontwikkeling afgewacht worden. Dit liet onverlet dat het égalitébeginsel 
zijns inziens de juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige daad 
vormde.123 
Verpaalen en Beunke vertrokken in hun preadviezen vanuit compleet ver-
schillende uitgangspunten. Verpaalen benaderde de kwestie van de schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad vanuit privaatrechtelijk perspectief en 
dan met name vanuit de visie dat er geen wezenlijk verschil bestond tussen (de 
juridische grond voor) schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige daad. 
In beide gevallen was de juridische grond te vinden in het risicobeginsel en 
daarmee ook in de in het rechtsbewustzijn levende invulling van de billijkheid. 
Beunke benaderde de kwestie meer vanuit publiekrechtelijk perspectief. Hij 
maakte een duidelijk onderscheid tussen schadevergoeding bij rechtmatige en 
onrechtmatige daad. Ook ten aanzien van de juridische grond stelde hij dat er een 
wezenlijk verschil bestond. Als grond voor de schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad wees hij een specifiek publiekrechtelijk beginsel aan: de égalité 
devant les charges publiques. 
3.2.3.4  Overige preadviezen 
Naast de preadviezen voor de Nederlandse Juristen-Vereniging en de Vereniging 
voor Administratief Recht, zijn er in de hier beschreven periode preadviezen 
verschenen voor de Vereniging voor Agrarisch recht (preadviezen door C.D. 
Grijns en J.F. Jansen) en de Calvinistische Juristen-Vereniging (preadvies door 
Gerh. Verburg). 
Grijns was geen jurist en schreef zijn preadvies specifiek vanuit het gezichts-
punt van grondeigenaren. Hij was van mening dat het égalitébeginsel als juridi-
sche grond zou moeten dienen voor de schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad. Dit gebeurde volgens hem op dat moment echter niet: de ‘ongelijk-
heid ten opzichte van de publieke lasten [heeft] de voorkeur van de Nederlandse 
wetgever (…)’.124 Hoe dit ook zij, voor dit boek is dit preadvies verder niet van 
belang. 
Het preadvies van Jansen bevat een bespreking van met name de schadever-
goedingsbepalingen uit de wetgeving van begin jaren zestig. Hij was van mening 
dat Nederland geen algemene regel kende voor de schadevergoeding bij recht-
                                                                
121  F.J. Beunke 1969, p. 27-28. 
122  F.J. Beunke 1969, p. 33-34. 
123  F.J. Beunke 1969, p. 44-45. 
124  C.D. Grijns 1965, p. 23-24. 
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matige overheidsdaad.125 In zijn preadvies ging hij ook niet op zoek naar een 
dergelijke regel, maar richtte zich op een beschrijving van de bestaande wetge-
ving. Op basis van deze beschrijving kwam Jansen tot de conclusie dat de op dat 
moment gangbare praktijk was dat er in een ‘redelijke tegemoetkoming’ werd 
voorzien bij ‘ernstige, onevenredige schade’.126 Dit werd volgens hem gebaseerd 
op de toepassing van het égalitébeginsel in combinatie met de aanvaarding van 
het uitgangspunt dat burgers bepaalde normale risico’s dienen te dragen die 
inherent zijn aan het leven in een geordende samenleving. Slechts abnormale 
schade kwam voor vergoeding in aanmerking, alleen dan was er namelijk sprake 
van onevenredige schade.127  
Uit de beschrijving van de visie van Jansen blijkt dat hij uitging van de ver-
eisten van de abnormale last en (minder expliciet) de speciale last voor een scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. De juridische grond voor de ver-
goeding van schade bij rechtmatige overheidsdaad baseerde Jansen hiermee op 
het égalitébeginsel. 
Verburg ging uit van een principieel verschil tussen schadevergoeding bij 
onrechtmatige en rechtmatige daad.128 Als juridische grond voor de schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad nam hij het égalitébeginsel aan.129 Hij 
deed daarnaast expliciet afstand van het ook wel genoemde risicobeginsel. Vol-
gens hem was dit beginsel primair van privaatrechtelijke aard en bestond er in 
het publiekrecht al een ander beginsel, namelijk het égalitébeginsel. Er was vol-
gens hem hierdoor geen reden om een privaatrechtelijk beginsel aan te nemen. 
Zeker niet nu het privaatrecht een eigen specifieke terminologie bezigde die min-
der goed paste binnen het publiekrecht.130 Het égalitébeginsel legde Verburg zo 
uit dat het een beginsel was dat een rol speelde bij de belangenafweging inzake 
de schadevergoeding bij rechtmatige daad. Schadevergoeding was slechts op zijn 
plaats als aan drie voorwaarden was voldaan: a. de schadetoebrenging moest 
‘verhoudingsgewijs zwaar’ zijn, b. het gelaedeerde belang moest ‘volkomen eer-
biedwaardig zijn, geheel acceptabel voor onze rechtsorde’ en c. het beroep op de 
overheidskas mocht niet te zwaar zijn.131 De voorwaarde onder a. vereiste dus dat 
                                                                
125  J.F. Jansen 1965, p. 28. 
126  J.F. Jansen 1965, p. 30. 
127  J.F. Jansen 1965, p. 44: ‘Het gelijkheidsbeginsel ten opzichte van de publieke lasten 
gecombineerd met de aanvaarding van de normale risico’s, welke aan het leven in een 
gemeenschap zijn verbonden, zal in de praktijk wel nimmer volledige schadeuitkering 
ten gevolge hebben. Alleen abnormale risico’s moeten voor rekening komen van een 
gemeenschap, die door haar organen de “onevenredige” schade veroorzaakt.’ 
128  G. Verburg 1958, p. 9-13. Met name de mogelijkheid van een verbodsactie bij onrecht-
matige daad lijkt doorslaggevend. Dit is geen geldend argument meer naar huidig 
recht gezien het bestaan van artikel 6:168 BW. 
129  G. Verburg 1958, p. 16-19. 
130  G. Verburg 1958, p. 16. 
131  G. Verburg 1958, p. 19-20. 
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de schade boven het normaal maatschappelijk risico uitkwam en daarmee een 
abnormale last inhield. Dat een speciale last ook nodig was, werd niet apart uit-
gewerkt, maar de geregelde verwijzingen naar ‘het gelijkheidsbeginsel’ duiden 
erop dat ook het vereiste van de speciale last, een speciale last in verhouding tot 
andere burgers, gesteld werd.132 De vraag of de schade het gevolg was van een 
inbreuk op een subjectief recht achtte Verburg niet van belang.133 Schadevergoe-
ding bij rechtmatige overheidsdaad baseerde Verburg gezien het voorgaande op 
het égalitébeginsel.  
In de hiervoor besproken preadviezen werd de verplichting tot het vergoe-
den van schade bij rechtmatige overheidsdaad gebaseerd op het égalitébeginsel. 
Het onderdeel van de abnormale last van dit beginsel kreeg de meeste nadruk: 
schade die het normaal maatschappelijk risico te boven ging, werd de overheid 
geacht te vergoeden.  
3.2.3.5  Van der Gouwe 
In de jaren zeventig ontwikkelde Van der Gouwe het systeem van de ‘bestuurs-
compensatie’.134 Hij bekeek de problematiek van de schadevergoeding bij recht-
matige overheidsdaad primair vanuit het standpunt van de overheid, vanuit een 
publiekrechtelijke benadering zoals hij dat zelf noemde.135 Dit uitgangspunt vond 
hij correcter dan de veel gekozen benadering vanuit privaatrechtelijke hoek. In de 
publiekrechtelijke benadering werd volgens hem namelijk beter rekening gehou-
den met de bijzondere positie die de overheid innam. Een niet minder belangrijk 
argument was een argument van praktische aard: ‘de financiële mogelijkheden 
(of liever gezegd onmogelijkheden) aan de zijde van de overheid’ werden in de 
privaatrechtelijke benadering meestal onterecht niet meegenomen.136 
Onder bestuurscompensatie begreep Van der Gouwe een aantal maatregelen, 
waaronder maatregelen die tegenwoordig onder de noemer nadeelcompensatie 
worden gebracht. Hij onderscheidde drie soorten: a. maatregelen, bestaande in 
het zodanig vorm geven aan het werk dat te voorziene nadelen bij voorbaat wor-
den gecompenseerd, b. maatregelen, die de overheid treft om nadelen die niet 
zijn te voorkomen, en dus onafwendbaar zullen optreden, indirect te compense-
ren en c. maatregelen, bestaande in het doen van uitkeringen in geld.137 Bij de 
maatregelen als bedoeld onder a. moest gedacht worden aan overgangstermijnen, 
                                                                
132  Zie bijvoorbeeld G. Verburg 1958, p. 16-17 en 20. 
133  G. Verburg 1958, p. 20. 
134  De eerste publicatie vond plaats in 1974. Zie hierover p. 26 van de Regeling nadeelcom-
pensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251. 
135  Van der Gouwe was op het moment dat hij deze stukken schreef ambtenaar bij het 
Ministerie van Verkeer en Waterstaat. 
136  J.A.C. van der Gouwe, p. I-11 & I-15. Vergelijk daarnaast echter p. VII-47: financiële 
mogelijkheden spelen vooral een rol bij de belangenafweging voordat er sprake is van 
nadeelcompensatie in de huidige terminologie. 
137  J.A.C. van der Gouwe, p. I-22a. 
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maar bijvoorbeeld ook aan het aanleggen van een parallelweg bij de aanleg van 
een snelweg, waardoor eventuele problemen voor omwonenden en bedrijven 
werden opgelost of verminderd. Met maatregelen zoals bedoeld onder b. werd 
gedoeld op allerlei ‘nadelen-compenserende’138 maatregelen zoals het helpen met 
de verplaatsing van een bedrijf, het verlenen van vervangende vergunningen of 
bijvoorbeeld subsidiëring. Onder c. viel wat wij nu nadeelcompensatie noemen. 
De maatregelen moesten in de genoemde volgorde toegepast worden: maatrege-
len die bestonden uit uitkeringen in geld (genoemd onder sub c.) kwamen pas 
aan de orde als de genoemde maatregelen onder sub a. en b. niet volstonden.139 
Uit de beschrijving van de drie soorten maatregelen die Van der Gouwe on-
der de noemer bestuurscompensatie bracht, blijkt dat de gevallen genoemd onder 
a. tegenwoordig niet als nadeelcompensatiegevallen gelden. Het zijn maatregelen 
die mee worden genomen in de belangenafweging die plaatsvindt vóórdat een 
besluit genomen wordt. Een aantal algemene beginselen van behoorlijk bestuur, 
zoals de zorgvuldigheid en het beginsel van de minste pijn, eisen dit. Bij de vast-
stelling van de grondslag die Van der Gouwe voor bestuurscompensatie noemde, 
moet met dit verschil in terminologie rekening gehouden worden.  
Van der Gouwe wees in zijn beschouwing het indertijd geregeld genoemde 
égalitébeginsel als juridische grond voor bestuurscompensatie van de hand. Vol-
gens hem was dit een te beperkt beginsel waarop slechts belastingheffing kon 
worden gebaseerd. Bij de toepassing van dit beginsel op een ‘wijder terrein’ acht-
te hij ‘voorzichtigheid geboden’. Van der Gouwe noemde verschillende redenen 
om voorzichtigheid te betrachten bij de toepassing van het beginsel. Ten eerste 
rees met de ruimere toepassing de vraag hoe te handelen als er voordelen ont-
stonden door overheidshandelen. Ten tweede was volgens hem gebleken dan 
men ‘in de praktijk niet veel verder’ kwam met de toepassing van dit beginsel bij 
het nadeelcompensatievraagstuk. Ten derde bestond de kans dat de bestuurs-
kracht van de overheid ondergeschikt werd gemaakt aan de rechten en aanspra-
ken van burgers. Dit was onder andere, en wellicht zelfs met name, vanwege 
budgettaire redenen niet wenselijk. Een mogelijkheid om deze problemen het 
hoofd te bieden was het beginsel in te perken. Hierdoor boette het echter al snel 
zodanig aan kracht in, dat het niet meer voldoende soelaas bood.140 Van der 
Gouwe ging daarom op zoek naar een andere juridische grond.  
Het risicobeginsel voldeed volgens Van der Gouwe evenmin als grond. De 
overheid zou bij de aanname van dit beginsel gaan fungeren als verzekerings-
maatschappij, omdat alle schade die niet tot het normale risico van de burger 
                                                                
138  J.A.C. van der Gouwe, p. I-22-22a. 
139  J.A.C. van der Gouwe, p. I-22a en herhaald op p. VII-1. 
140  J.A.C. van der Gouwe, p. I-12. Van der Gouwe stelt dat dit beginsel dan ‘aanmerkelijk 
aan kracht inboet waardoor men er niet veel meer aan heeft’. 
Hoofdstuk 3 235 
 ――― 
 
behoorde voor rekening van de overheid zou komen.141 Dit was geen wenselijke 
ontwikkeling.  
Het beginsel dat Van der Gouwe uiteindelijk aannam was het ‘– publiekrech-
telijk – criterium (…) dat vergoeding van schade in het vooruitzicht wordt gesteld 
indien en voor zover de schade in redelijkheid niet of niet geheel ten laste van de 
getroffene behoort te blijven.’142 Dit is mijns inziens een weinig zeggend criteri-
um. Daarbij komt dat het criterium niet alleen gold voor gevallen die naar huidig 
recht onder nadeelcompensatie worden geschaard, maar ook voor allerlei andere 
gevallen die te maken hebben met een correcte belangenafweging die plaatsvindt 
vóórdat een bepaalde beslissing wordt genomen. In het hoofdstuk over de be-
stuurscompensatie in geld werkte Van der Gouwe het door hem genoemde be-
ginsel voor specifiek de maatregelen genoemd onder sub c. verder uit. 
Volgens Van der Gouwe was er slechts reden om in een bestuurscompensatie 
in geld te voorzien als aan een viertal vereisten was voldaan. Ten eerste was na-
deel en een causaal verband tussen de schadeveroorzakende handeling en dit na-
deel vereist.143 Ten tweede kwam slechts nadeel voor vergoeding in aanmerking 
dat boven het normaal maatschappelijk risico van de getroffene uitkwam. Ten 
derde moest het gaan om nadeel dat redelijkerwijze niet of niet geheel ten laste 
van de getroffene behoorde te blijven. Tot slot (het vierde vereiste) werd de hoog-
te van de compensatie naar billijkheid bepaald.144 Op basis van deze vereisten kan 
het een en ander opgemaakt worden over de juridische grond voor de compensa-
tie die Van der Gouwe aannam.  
Het eerste criterium stelde een vereiste dat in feite voor alle vormen van 
schadevergoeding geldt: het vereiste van een voldoende nauw verband tussen 
schadeveroorzakende handeling en de schade (dus causaal verband).  
Het tweede criterium verwees naar een criterium dat ook bij het égalitébe-
ginsel een rol speelt. Het vereiste een abnormale last, een last die boven het nor-
maal te dragen maatschappelijk risico uitsteeg. Dat niet iedere schade voor ver-
goeding in aanmerking kwam, volgde volgens Van der Gouwe uit het feit dat een 
ieder die deel uitmaakt van een gemeenschap daar nu eenmaal de voor- en nade-
len van ondervindt.145 Eigen handelen was hierbij ook van belang: een burger die 
extra risico’s nam, behoorde de gevolgen hiervan te aanvaarden. Voorzienbaar-
heid speelde een rol bij de vraag of bepaalde schade binnen ofwel buiten het 
normaal maatschappelijk risico viel. Voorzienbaar nadeel was namelijk nadeel 
waarmee rekening gehouden moest worden en daarmee nadeel dat in principe 
voor rekening van de getroffene behoorde te blijven.146 Dit hield echter niet in dat 
niet-voorzienbaar nadeel per definitie buiten het normaal maatschappelijk risico 
                                                                
141  J.A.C. van der Gouwe, p. I-13. 
142  J.A.C. van der Gouwe, p. I-12. 
143  Van der Gouwe sprak van ‘voldoend hechte samenhang’, p. VII-6-30. 
144  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-6. 
145  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-30. 
146  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-37. 
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viel.147 Schade kon volgens Van der Gouwe ook deels binnen en deels buiten het 
normaal maatschappelijk risico vallen. Slechts het gedeelte dat er buiten lag, 
kwam voor vergoeding in aanmerking.148  
Het derde criterium werd pas toegepast als aan de eerste twee voldaan was. 
Was er sprake van causaal verband tussen de schadeoorzaak en de schade en 
vormde de schade een abnormale last,149 dan kwam slechts dat gedeelte van het 
nadeel voor vergoeding in aanmerking dat redelijkerwijze niet of niet geheel ten 
laste van de getroffene behoorde te blijven. Van der Gouwe gaf met deze formu-
lering aan dat de redelijkheid bepalend was voor het al dan niet vergoeden van 
schade die buiten het normaal maatschappelijk risico lag. De norm had betrek-
king op de ‘omvang van het nadeel en de mate waarin de verzoeker in zijn situatie daar-
door wordt getroffen.’150 De norm had daarmee volgens Van der Gouwe expliciet 
slechts betrekking op de positie van de getroffene (in concreto) en niet op die van 
de overheid.151 De norm vormde volgens hem een uitwerking van het draag-
krachtbeginsel in enge zin en niet in ruime zin. Er werd namelijk een vergelijking 
gemaakt tussen de omvang van de schade en het geschade object. De verhouding 
tussen beide was bepalend. Bij het draagkrachtbeginsel in ruime zin werd de 
omvang van de schade vergeleken met de gehele vermogenspositie van de gelae-
deerde.152 Hiervan distantieerde Van der Gouwe zich expliciet.  
Was eenmaal vastgesteld dat het nadeel redelijkerwijs niet of niet geheel ten 
laste van de getroffene behoorde te blijven, dan moest tot slot nog de exacte 
hoogte van de compensatie vastgesteld worden. Hiertoe werd de vierde norm 
toegepast: de billijkheid.153 Hoe deze billijkheid uitgewerkt moest worden, be-
schreef Van der Gouwe niet. 
Gezien het bovenstaande baseerde Van der Gouwe het recht op bestuurs-
compensatie in geld op een aantal pijlers: het bestaan van een abnormale last, 
schending van het draagkrachtbeginsel in enge zin en de redelijkheid en billijk-
heid. De redelijkheid werd grotendeels ingevuld door het draagkrachtbeginsel; 
de billijkheid werd niet nader ingevuld.154  
                                                                
147  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-38-39. De Deltaschadewet is een voorbeeld van een wet 
waarin wordt aangegeven dat de schade als gevolg van de Deltawet buiten het nor-
maal maatschappelijk risico valt. 
148  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-40-41. 
149  Let op: ook slechts een deel van de schade kan een abnormale last vormen. Het is dus 
mogelijk dat het tweede criterium al een beperking inhoudt van de te vergoeden scha-
de waarop daarna door het derde en vierde vereiste eventueel ook nog een beperking 
wordt gelegd. 
150  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-45. 
151  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-46. 
152  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-48-50c. 
153  J.A.C. van der Gouwe, p. VII-50e. 
154  Vergelijk ook B. Hessel 1976, p. 3-9. Hij past het systeem van Van der Gouwe toe op 
schadevergoeding voor rechtmatig wetgevend overheidshandelen. 
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3.2.3.6  Conclusies ten aanzien van de ontwikkelde juridische gronden voor schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad in de jaren 1950 tot en met 1979 
Uit de besproken literatuur blijkt dat er een duidelijk verschil bestond tussen 
auteurs die het vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad vanuit primair privaatrechtelijk perspectief benaderden en auteurs die een 
breder ofwel publiekrechtelijk perspectief gebruikten. Dit publiekrechtelijke per-
spectief wordt hier breder genoemd, omdat bij deze benadering de strakke sys-
tematiek van het Burgerlijk Wetboek werd losgelaten en uitgegaan werd van de 
idee dat aansprakelijkheid ook op andere in het algemeen rechtsbewustzijn le-
vende beginselen gebaseerd kon worden. Beginselen die niet noodzakelijkerwijs 
van (primair) privaatrechtelijke aard zijn. Vegting en Verpaalen zijn de twee pre-
adviseurs die vooral de privaatrechtelijke benadering volgden. Alle overige au-
teurs benaderden dit vraagstuk vanuit een meer publiekrechtelijke invalshoek. 
De privaatrechtelijke benadering bij Vegting blijkt uit het feit dat hij de in-
breuk op een subjectief recht, en dan met name een eigendomsrecht, als juridi-
sche grond aannam voor een recht op een volledige schadeloosstelling. Op het 
moment dat er geen subjectief recht in het geding was, bestond er ook geen reden 
om tot vergoeding over te gaan. Hierop kon slechts een uitzondering worden 
aangenomen in situaties waarbij de maatschappelijke solidariteit een tegemoet-
koming (in tegenstelling tot een volledige schadeloosstelling) eiste. Hiervoor be-
stonden geen vaste, strikte regels. Aan één vereiste moest echter wel altijd vol-
daan zijn: er moest sprake zijn van exceptionele schade. Dit uitgangspunt sloot 
nauw aan bij de visies die voor 1950 opgang deden. Uit hoofdstuk 2, maar ook uit 
paragraaf 3.2.2, is immers gebleken dat de vraag of er sprake was van een in-
breuk op het eigendomsrecht (of ruimer: subjectief recht) lange tijd bepalend is 
geweest voor de vraag of er reden was om in een vergoeding te voorzien. 
Verpaalen ontkende het onderscheid tussen onrechtmatige en rechtmatige 
daad. De vraag naar de juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen plaatste hij vervolgens binnen een andere discussie. Binnen 
een discussie namelijk die in het privaatrecht bestond over de vraag of de scha-
devergoeding bij onrechtmatige daad op het schuldbeginsel of het risicobeginsel 
gebaseerd was (moest worden).155 Alle gevallen van schadevergoeding behoor-
den volgens Verpaalen op het risicobeginsel gebaseerd te worden. De billijkheid 
bepaalde vervolgens onder welke omstandigheden schade voor risico van de een 
of de ander kwam. Bij de toepassing van het risicobeginsel werd geen principieel 
onderscheid gemaakt tussen burgers en overheid. 
Naast de visies van Vegting en Verpaalen die pasten in de tot dan toe gang-
bare benadering van de schadevergoeding bij rechtmatige daad, ontstond er in de 
jaren vijftig en zestig een andere stroming. Binnen deze stroming benaderden de 
auteurs de kwestie vanuit andere perspectieven. Dit kon zijn vanuit een rechts-
                                                                
155  Zie bijvoorbeeld Asser/Hartkamp (4-III) 2006, nr. 19. 
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vergelijkend perspectief,156 maar ook vanuit een publiekrechtelijk perspectief.157 
De nadruk kwam met name vanaf begin jaren zestig te liggen op de analyse van 
nieuwe wetgeving waarin schadevergoedingsbepalingen waren opgenomen.158  
In de meer publiekrechtelijke visies werd schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad expliciet gescheiden van schadevergoeding bij onrechtmatige 
daad.159 De vraag of de schade wel of niet veroorzaakt werd door een inbreuk op 
een subjectief recht, werd niet (primair) bepalend geacht. Als juridische grond 
voor de vergoeding van de schade werd door verschillende auteurs, zoals De 
Brauw, Beunke, Jansen en Verburg, het égalitébeginsel aangenomen.160 De na-
druk bij de toepassing van dit beginsel lag op het vereiste van de abnormale last. 
Van een abnormale last was sprake bij zeer ernstige schade, schade die geacht 
werd boven het nadeel uit te komen dat het leven in een geordende maatschappij 
nu eenmaal meebracht. Bij de bepaling van de abnormale last speelde niet alleen 
de vergelijking met anderen een rol, maar geregeld ook de vraag of de last in 
absolute zin voor de specifieke getroffene als zwaar gekwalificeerd moest wor-
den. Hierin zijn trekken van het draagkrachtbeginsel terug te vinden.  
Het égalitébeginsel dat geregeld als juridische grond werd aangenomen, was 
natuurlijk geen nieuw beginsel. In hoofdstuk 2 bleek al dat dit beginsel, of onder-
delen daarvan, een rol speelde bij de totstandkoming van verschillende wetten 
uit de periode tot 1940. Daarnaast had het beginsel een nieuwe impuls gekregen 
door rechtsvergelijking met (met name) Frankrijk.161 Vergelijk in dit verband bij-
voorbeeld ook de eerdergenoemde dissertatie van Kortmann.162 Doordat het nu 
mogelijk was expliciet een juridische grond voor de vergoeding te formuleren, 
werd het mogelijk afstand te nemen van de gedachte dat bij een abnormale en/of 
speciale last een (gedeeltelijke) vergoeding slechts een op billijkheid of solidariteit 
gebaseerde beau geste van de overheid was. Dit werd eerder regelmatig aangeno-
men. Ook Vegting stelde zich nog op een vergelijkbaar standpunt.  
Van der Gouwe was één van de weinige auteurs die het égalitébeginsel ex-
pliciet afwees. Desondanks achtte ook hij onderdelen van dit beginsel, met name 
de abnormale last, van belang bij de afweging om in een specifiek geval in be-
stuurscompensatie in geld te voorzien. 
                                                                
156  Bijvoorbeeld J.H. de Brauw 1955. 
157  Dit komt overeen met de enorme toename van publiekrechtelijk getinte wetten rond 
dezelfde periode. 
158  Zie bijvoorbeeld J.M. Kan 1968, G. Verburg 1958, maar ook J.F. Jansen 1965. 
159  Eventueel met uitzondering van Van der Gouwe die een deel van de belangenafwe-
ging en de maatregelen die in dat kader werden genomen, voordat een beslissing werd 
genomen, onder de term bestuurscompensatie bracht. Zie hierover paragraaf 3.2.3.5. 
160  Zie ook J.M. Kan 1968, p. 156-158. 
161  Er vond echter ook vergelijking plaats met Duitsland en België. Vergelijk bijvoorbeeld 
J.H. de Brauw 1955, p. 89-94. 
162  C.A.J.M. Kortmann 1971, m.n. p. 76-86. 
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Tot slot nog een opmerking over de wetten met een schadevergoedingsbepa-
ling die begin jaren zestig zijn vastgesteld. Uit de bespreking van de literatuur 
blijkt dat deze een positieve impuls gegeven aan de erkenning van het égalitébe-
ginsel (of in ieder geval van onderdelen hiervan) als juridische grond voor scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.163 Veel auteurs waren namelijk van 
mening dat in deze wetten het égalitébeginsel, of onderdelen van dit beginsel, 
gecodificeerd was (waren). De abnormale last bleek het onderdeel dat het meest 
bepalend geacht werd, in die zin dat een recht op nadeelcompensatie in ieder 
geval niet aanwezig werd geacht als er geen sprake was van een abnormale last. 
Draagkracht in enge zin, de zogenaamde objectgerelateerde draagkracht, speelde 
een rol bij de vraag of de schade in een specifiek geval een abnormale last inhield.  
3.2.4  Jurisprudentie van de ‘bestuursrechter’ in de jaren zeventig 
In paragraaf 3.2.2 is aangegeven dat de ontwikkeling in de civiele rechtspraak 
van het vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad na het 
wijzen van het zevende Voorste Stroomarrest164 lange tijd heeft stilgestaan. Pas 
begin jaren negentig werd door de Hoge Raad, zoals zal blijken in paragraaf 4.2.2, 
de volgende stap in de ontwikkeling gezet. In de rechtspraak van de Kroon165 en 
de bestuursrechters vond tussen medio jaren vijftig en begin jaren negentig wel 
een ontwikkeling plaats met betrekking tot dit vraagstuk. Het belangrijkste punt 
in deze ontwikkeling was de Paul Krugerbrugrechtspraak uit 1982 en 1983.166 
Deze uitspraken vormen het begin van de periode die in hoofdstuk 4 zal worden 
behandeld. Voor 1982 is in de jurisprudentie van de Kroon een aantal opmaten 
aan te wijzen. Deze Koninklijke Besluiten (voortaan KB’s) zullen in deze para-
graaf behandeld worden. Het betreft de KB’s Waterwellen, Tweemanspolder, 
Doa en het KB inzake de apotheekhoudende arts.167 Hierna worden de genoemde 
                                                                
163  Vergelijk bijvoorbeeld ook J.M. Kan 1968, m.n. p. 156-158. 
164  HR 19 december 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 
m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). Vergelijk bijvoor-
beeld ook B.P.M. van Ravels 2009, p. 321. 
165  De Kroon oordeelde lange tijd als hoogste orgaan in administratief beroep. Hierin 
kwam pas verandering na invoering van de Wet Arob in 1976. Tussen 1963 en 1976 
oordeelde de Kroon in administratief beroep op grond van de Wet BAB. De Kroon 
verdween als hoogste beroepsorgaan uit beeld na het Benthemarrest (EHRM 23 
oktober 1985, NJ 1986, 102 m.nt. EAA; AB 1986, 1 m.nt. E.M.H. Hirsch Ballin (Ben-
them)) en de als gevolg hiervan vastgestelde Tijdelijke wet Kroongeschillen (1988). 
166  ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-
6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I). 
167  Respectievelijk: KB 19 december 1969, AB 1970, 318 m.nt. St. (Waterwellen), KB 8 april 
1970, AB 1970, 577 m.nt. St. (Tweemanspolder), KB 11 januari 1973, AA 1973, p. 353-362 
m.nt. J. Wessel; Gst. 1973-6238, 5 (Doa) en ARRS 15 juli 1978, AB 1979, 305 m.nt. vdV 
(Apotheekhoudende arts). Ook de uitspraak ARRS 15 december 1981, AB 1982, 298 
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KB’s behandeld. Op basis van deze behandeling wordt nagegaan welke juridi-
sche grond of gronden in de jurisprudentie tot 1982 een rol speelde of speelden 
bij de aanname van een recht op schadevergoeding bij rechtmatige daad. 
De zaak waarover het KB Waterwellen handelde, draaide om twee vragen.168 
Ten eerste de vraag of het Polderbestuur rechtmatig de vergunning van appellan-
ten had ingetrokken. Ten tweede de vraag of deze intrekking een recht op scha-
devergoeding meebracht indien de intrekking rechtmatig was. Appellanten had-
den een vergunning op grond waarvan ze geslagen wellen in bezit mochten heb-
ben (de appellanten wonnen gas met behulp van deze wellen). Deze wellen wa-
ren zodanig diep geslagen dat het zilte grondwater hierdoor omhoog kwam. Dit 
had weer als gevolg dat het polderwater verziltte, wat onaanvaardbaar werd 
geacht. Om verdere verzilting tegen te gaan had het polderbestuur de vergun-
ningen voor de wellen ingetrokken. De wellen moesten ook gedicht worden. Het 
waterschap zou dit dichten voor zijn rekening nemen. De appellanten hoefden de 
kosten die hiermee gemoeid waren ook niet te vergoeden. Voor toekenning van 
een schadevergoeding was volgens Gedeputeerde Staten, bij wie appellanten 
administratief beroep hadden ingediend, geen reden: er was geen sprake van 
onevenredige schade.169 De Kroon kwam in beroep tot een vergelijkbaar oordeel: 
het polderbestuur had terecht de vergunningen ingetrokken. De regeling waarop 
de vergunningen waren gebaseerd, voorzag niet in een schadevergoeding voor 
schade ontstaan als gevolg van de opzegging van een vergunning. In bepaalde 
situaties kon echter volgens de Kroon ‘de redelijkheid’ meebrengen, ‘dat het 
gezagsorgaan, dat vergunningen bevoegdelijk opzegt, aan de houders van de 
vergunningen een tegemoetkoming geeft in de kosten, welke de opzegging voor 
hen medebrengt;’. Hiervan was in casu geen sprake, omdat de belanghebbenden 
door de intrekking niet ‘onevenredig in hun belangen worden geschaad;’. Hierbij 
speelde mee dat het waterschap het dichten van de wellen voor zijn rekening zou 
nemen. Overige schade, die er volgens appellanten uit bestond dat zij het rende-
                                                                
(Baalderbrug) betrof een casus waarin was voorzien in schadevergoeding bij rechtma-
tige overheidsdaad. Het bestuursorgaan had aan appellanten reeds een vergoeding 
toegekend. Desondanks kwamen zij tegen deze beslissing op: de vergoeding was huns 
inziens te laag. De Afdeling achtte geen gronden aanwezig voor een hogere vergoe-
ding. De Afdeling liet zich niet uit over de juridische gronden voor de vergoeding 
waardoor hierover ook niets uit de uitspraak is op te maken. Om deze reden blijft be-
spreking van deze uitspraak achterwege. 
168  KB 19 december 1969, AB 1970, 318 m.nt. St. (Waterwellen). 
169  Citaat: ‘dat bij opzegging van een vergunning als de onderwerpelijke er in het alge-
meen geen reden is voor het toekennen van een schadevergoeding, en zeker niet in het 
voorliggende geval waarin van onevenredige schade geen sprake is en bovendien het 
waterschap van de Omringdijk van de Drooggemaakte Noordplas heeft aangeboden 
het herstel van de vorige toestand, bestaande uit het dichten van de gelagen bronnen 
voor zijn rekening te nemen;’. 
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ment van de installatie zouden missen en voortaan butagas moesten aanschaffen, 
werd niet vergoed.  
De vraag die hier van belang is, is waarom de belangen van de appellanten 
volgens de Kroon niet onevenredig waren geschaad. Op deze vraag gaf de Kroon 
geen ander antwoord dan door te stellen dat ‘in aanmerking is genomen’ dat het 
waterschap de bronnen op eigen kosten zal dichten. Mogelijkerwijs had het niet 
dichten van de bronnen op kosten van de overheid – en dus op kosten van de 
belanghebbenden - wel geleid tot onevenredig geschade belangen. Dit duidt erop 
dat de aangenomen juridische grond voor een eventuele vergoeding verband 
hield met de omvang van de geleden schade of met het feit dat de omvang van de 
schade onder bepaalde omstandigheden als abnormaal kon worden gekwalifi-
ceerd. Duidelijkheid geeft de Kroon hierover in het onderhavige KB echter niet. 
Zeker is slechts dat er van onevenredig geschade belangen sprake moet zijn, wil 
er een grond voor tegemoetkoming in de schade aangenomen worden. 
In het KB Tweemanspolder170 handelde het geschil, net als bij het vorige be-
sproken KB, over de intrekking van een vergunning door een polderbestuur. In 
casu was de vergunning van de Nederlandse Spoorwegen (NS) tot het hebben 
van een dam met duiker ingetrokken. De rechtsvoorganger van de NS had de 
dam met duiker in 1868 geplaatst. Over de dam was het spoor geplaatst. In 1949 
was het Polderreglement vastgesteld en in werking getreden. Hierdoor werd een 
vergunning voor het hebben van een dam met duiker geacht tot wederopzegging 
te zijn verleend. De vergunning was vervolgens bij besluit van het polderbestuur 
in 1962 ingetrokken. Gedeputeerde Staten waren van mening dat dit slechts mo-
gelijk was onder twee (in dit kader relevante) voorwaarden: er moest een nieuwe 
vergunning afgegeven worden voor de dam met een vervangende duiker en er 
moest in een tegemoetkoming worden voorzien van de kosten die gemoeid wa-
ren met de vernieuwing van de duiker. Het polderbestuur stelde tegen deze be-
slissing beroep in bij de Kroon. Het voerde (voor zover hier van belang) aan dat 
Gedeputeerde Staten ‘ten onrechte nalaten in hun besluit duidelijk te maken, 
waarom een bijdrage van appellant [i.c. het polderbestuur, LdJ], (…), redelijk is, 
nu Gedeputeerde Staten tevoren uitdrukkelijk hebben erkend, dat appellant ge-
rechtigd was de vergunning op te zeggen, toen de gewijzigde omstandigheden171 
daartoe noopten;’.  
De Kroon stelde zich op het standpunt dat er geen verschil van mening be-
stond over de vraag of de intrekking van de vergunning al dan niet rechtmatig 
moest worden geacht: beide partijen waren het hier over eens. Het enige punt 
van geschil betrof de vraag of het polderbestuur de door de intrekking veroor-
zaakte schade moest vergoeden aan de NS. De Kroon stelde ten aanzien van dit 
punt voorop dat de regeling waarop de vergunning was gebaseerd ‘geen aan-
                                                                
170  KB 8 april 1970, AB 1970, 577 m.nt. St. (Tweemanspolder). 
171  Deze gewijzigde omstandigheden bestonden er i.c. in dat in verband met een verbeter-
de waterhuishouding het waterpeil in de polder verlaagd werd.  
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spraak toekent op enige vergoeding van schade, welke uit de opzegging van de 
vergunning voor hen voortvloeit;’. De Kroon ging er in dit KB, net als bij het KB 
Waterwellen werd gesteld, echter vanuit dat de ‘redelijkheid’ kon meebrengen 
‘dat het gezagsorgaan, dat een vergunning bevoegdelijk opzegt, aan de houder 
van de vergunning een tegemoetkoming geeft in de kosten, welke de opzegging 
voor hem medebrengt;’. In casu was de Kroon, anders dan bij het vorige KB, van 
mening dat er ‘zulk een geval zich hier voordoet, aangezien de opzegging van de 
vergunning uitsluitend geschiedt in het belang van de ingelanden van de Twee-
manspolder en door deze opzegging de belangen van de vergunninghouder bij 
het achterwege blijven van een vergoeding in verhouding tot eerstgenoemd be-
lang onevenredig zouden worden geschaad;’. Dit was echter geen reden om de 
volledige schade te vergoeden, zoals Gedeputeerde Staten hadden voorgesteld. 
De Kroon achtte het ‘redelijk (…), dat het bestuur van de Tweemanspolder de 
helft der door de Naamloze Vennootschap Nederlandse Spoorwegen te dezer 
zake te maken kosten vergoedt;’. 
Uit het vorenstaande blijkt dat de Kroon in dit KB uitging van een rechtmati-
ge overheidsdaad waardoor schade was ontstaan. Deze schade moest ten dele 
vergoed worden. Een vergoeding werd redelijk geacht, als getroffenen ‘oneven-
redig in hun belangen worden geschaad’. Daarvan was in casu sprake. De one-
venredigheid die de Kroon als juridische grond aannam, werd door hem uitge-
legd als een onevenredigheid tussen de te dienen belangen (de belangen van de 
ingezetenen van de polder) ten opzichte van de geschade belangen (de belangen 
van de NS). Deze vergelijking duidt op het evenredigheidsbeginsel als juridische 
grond voor de vergoeding. Dit is opmerkelijk, omdat een onjuiste belangenafwe-
ging (waarvan sprake is bij schending van de evenredigheid ofwel de materiële 
zorgvuldigheid) over het algemeen zal leiden tot een vernietigbaar besluit of 
anders gezegd een onrechtmatige in plaats van een rechtmatige beslissing. In 
casu was de opzegging echter volgens de woorden van de Kroon ‘bevoegde-
lijk’.172 Dit strookt niet met elkaar. Desondanks werd de juridische grond voor de 
vergoeding waar de NS recht op had volgens de formulering van de Kroon geba-
seerd op schending van het evenredigheidsbeginsel. 
Het derde KB uit de jaren zeventig dat hier van belang is, is het Doa-KB.173 
Doa had bij KB een machtiging ontvangen om gemeenschappelijke regelingen 
aan te gaan met overheidsorganen in verband met de automatisering van de ver-
werking van bevolkingsgegevens. Deze constructie was in overleg met het minis-
terie van Binnenlandse Zaken opgezet. Op basis van een tweetal rapporten was 
de overheid echter tot de conclusie gekomen dat de verwerking van persoonsge-
gevens binnen haar eigen overheidstaak viel. Er was geen ruimte meer om dit 
                                                                
172  De term ‘bevoegdelijk’ is het equivalent van wat we tegenwoordig met de term ‘recht-
matig’ zouden aanduiden. De beslissing is dus rechtmatig genomen. 
173  KB 11 januari 1973, AA 1973, p. 353-362 m.nt. J. Wessel; Gst. 1973-6238, 5 (Doa). Doa 
staat voor Dienstverlening Overheidsadministratie. 
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door particuliere ondernemingen te laten doen. De Kroon oordeelde dat de be-
scherming van bevolkingsgegevens ‘van zeer groot gewicht moet worden ge-
acht’. Doa was ondertussen al een aantal gemeenschappelijke regelingen met 
gemeenten aangegaan en had zich ook voor het overige ingesteld op een uitbrei-
ding van haar activiteiten.174 Doordat de machtiging werd ingetrokken, leed Doa 
volgens eigen zeggen ‘ernstige schade’. Ze eiste in administratief beroep intrek-
king van het intrekkingsbesluit en anders een aanbod tot volledige compensatie 
van de geleden schade.  
De Kroon overwoog in administratief beroep175 primair dat de machtiging 
aan Doa was gegeven ‘ten einde voor haar de mogelijkheid te scheppen haar 
werkzaamheden ten behoeve van gemeenten (…) voort te zetten c.q. uit te brei-
den (…)’. Als gevolg hiervan kon Doa er ‘redelijkerwijze’ van uit gaan, dat ‘ook 
in de toekomst van haar diensten gebruik zou worden gemaakt’. Ze had hiermee 
ook rekening mogen houden bij ‘het uitstippelen van haar beleid’. De door de 
beleidswijziging ontstane schade behoorde hierdoor ‘redelijkerwijze niet, althans 
niet in volle omvang te haren laste (…) te blijven’. Als gevolg van het gebrek aan 
een tegemoetkoming kon bij de ‘afweging van de betrokken belangen niet in 
redelijkheid tot de bestreden beschikking (…) worden gekomen;’. 
In het Doa-KB gaf de Kroon, zoals uit het voorgaande blijkt, slechts zeer sum-
mier aan waarom er in een tegemoetkoming moest worden voorzien. Er werd 
aangegeven dat Doa redelijkerwijs uit had kunnen gaan van de idee dat de over-
heid gebruik zou blijven maken van haar diensten. Ze had haar beleid, en daar-
mee neem ik aan ook haar investeringen, op de voortzetting en uitbreiding van 
haar activiteiten kunnen baseren. Dit duidt erop dat er in een tegemoetkoming 
moest worden voorzien, omdat er sprake was van schending van gerechtvaar-
digde verwachtingen. Schending, met andere woorden, van het vertrouwensbe-
ginsel. Hierbij zal een rol gespeeld hebben dat Doa ernstige schade leed doordat 
haar gerechtvaardigde verwachtingen niet gehonoreerd werden. 
In het KB betreffende de apotheekhoudende arts176 was er net als in de voor-
gaande uitspraken sprake van een rechtmatige overheidshandeling. Het over-
heidsorgaan was namelijk gerechtigd tot de beslissing die het had genomen. In 
casu ging het om een gerechtigde intrekking van een begunstigende beschikking 
op grond waarvan een arts ook apothekersactiviteiten mocht ontplooien. Dat de 
intrekking rechtmatig was, blijkt uit de overweging van de Kroon waarin deze 
stelt dat de minster er ‘in redelijkheid toe heeft kunnen komen aan het zwaarwe-
gende belang van een goede geneesmiddelenvoorziening, (...), een overwegende 
betekenis toe te kennen en in verband daarmee een toepassing te geven aan art. 6, 
vierde lid, voornoemd, welke afwijkt van het in 1964 en 1968 voorgestane beleid 
                                                                
174  Het KB geeft niet aan op welke wijze dit was geschied. 
175  Let op: zowel de primaire beslissing als de beslissing op administratief beroep betrof 
een beslissing in de vorm van een KB. 
176  ARRS 15 juli 1978, AB 1979, 305 m.nt. vdV (Apotheekhoudende arts).  
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[wat inhoudt dat de vergunning is ingetrokken, LdJ]’. Door deze rechtmatige 
intrekking ontstond schade bij de arts. In de vergoeding van deze schade werd 
reeds door een derde voorzien. Op basis van dit feitencomplex oordeelde de 
Kroon dat er geen sprake was van een ‘grond voor vernietiging van het bestreden 
besluit i.v.m. het algemeen beginsel van behoorlijk bestuur, dat opgewekte ver-
wachtingen dienen te worden geëerbiedigd.’ De vraag of er een juridische grond 
was voor de verlening van een tegemoetkoming werd niet expliciet beantwoord. 
Echter, uit de stelling dat er geen grond voor vernietiging was, moet ook afgeleid 
worden dat er geen grond voor de vergoeding van de schade was (de arts eiste 
dit).  
Uit het voorgaande blijkt dat het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrou-
wensbeginsel er voor hadden kunnen zorgen dat de door de arts geleden schade 
voor vergoeding in aanmerking kwam. In casu was echter reeds in een vergoe-
ding van (een deel van) de schade voorzien door een derde, namelijk door de 
nieuw gevestigde apotheker. Er was daarom geen reden meer het bestuursorgaan 
te verplichten de schade te vergoeden. De juridische grond voor de vergoeding 
lag gezien de formulering van de Kroon in de schending van het vertrouwensbe-
ginsel. De rechtszekerheid kan ook genoemd worden: het ging om schade die het 
gevolg was van het niet continueren van een bestaande situatie. De vergoedings-
plicht kan blijkens het KB afgewenteld worden op een derde. In casu verviel 
namelijk de vergoedingsplicht, doordat een derde reeds in de schadevergoeding 
had voorzien.177 
De vier hierboven behandelde KB’s betroffen alle KB’s waarin de intrekking 
van een begunstigende (duur)beschikking werd aangevochten. De grond om de 
beschikking in te trekken lag in alle gevallen in een beleidswijziging, die zwaar-
wegend geachte belangen diende. De bestuursorganen hadden daarom ‘bevoeg-
delijk’ tot een intrekking over kunnen gaan. De met de intrekking te dienen be-
langen wogen namelijk in beginsel zwaarder dan de daardoor ontstane schade 
die de gelaedeerden leden. Deze schade wensten de verschillende ex-vergunning-
houders echter wel vergoed te zien. In drie van de vier gevallen, behalve in het 
geval uit het KB Waterwellen, werd een vergoeding door de Kroon op zijn plaats 
geacht. In de casus uit het KB Waterwellen werd in een andere vorm van com-
pensatie voorzien: de getroffenen behoefden niet zelf de wellen te dempen. Het 
waterschap nam dit voor zijn rekening.178 Indien niet in deze compensatie was 
voorzien, was er, blijkens het KB, wellicht wel ruimte geweest voor een schade-
vergoeding.  
                                                                
177  Een derde die gebaat is bij een bepaalde bestuurshandeling kan gezien deze uitspraak 
wellicht ook verplicht worden de schade van een getroffene te compenseren. Zie naar 
huidig recht HR 15 maart 1996, JB 1996, 120 m.nt. HJS/RJNS (Van der Tuuk Adriani). 
Deze uitspraak handelt over burgercompensatie en het onderscheid tussen deze vorm 
van compensatie en nadeelcompensatie. 
178  Hier is dus sprake van compensatie ‘in natura’.  
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De vergoeding waarin werd voorzien, of theoretisch in had kunnen worden 
voorzien (KB Waterwellen), werd in de vier KB’s op bijna evenzoveel beginselen 
gebaseerd. Een recht op vergoeding was blijkens het KB Waterwellen aan de orde 
als de getroffenen ‘onevenredig in hun belangen’ werden geschaad. Als de scha-
de een abnormale last inhield, was er sprake van een onevenredige schending 
van belangen. Abnormaal was een last als deze abnormaal was gezien de draag-
kracht van de getroffenen en/of abnormaal was in vergelijking met lasten die 
anderen geacht werden te dragen. De juridische grond voor de vergoeding lag 
hiermee dicht tegen (onderdelen van) het égalitébeginsel aan. Dit beginsel eist 
een vergoeding van schade die uitstijgt boven de maatschappelijk gezien normaal 
te dragen schade (en op een beperkte groep burgers drukt). In het KB Twee-
manspolder was de vergoeding gebaseerd op schending van de materiële zorg-
vuldigheid ofwel de doel-middelevenredigheid. Er was volgens de Kroon im-
mers sprake van onevenredigheid tussen de met de beslissing te dienen doelen en 
de hierdoor geschade belangen. De onevenredigheid die in het KB Tweemans-
polder tot vergoeding van de schade leidde was dus een ander soort onevenre-
digheid dan die bij het KB Waterwellen een rol speelde. In het Doa-KB vormde de 
schending van het vertrouwensbeginsel de juridische grond voor de vergoeding 
en in het KB betreffende de apotheekhoudende arts het vertrouwensbeginsel 
en/of het rechtszekerheidsbeginsel.179 Uit dit laatste KB kan tevens opgemaakt 
worden dat er, onder omstandigheden, een mogelijkheid bestond voor een be-
stuursorgaan om de vergoeding waarin hij moest voorzien, af te wentelen op een 
derde die door de handeling gebaat werd. Althans, de vergoedingsplicht kon 
vervallen op het moment dat een derde reeds in een vergoeding had voorzien. 
Uit de opsomming van beginselen die de Kroon in de verschillende KB’s aan 
de schadevergoedingsplicht ten grondslag legde, is op te maken dat de Kroon in 
de jaren zeventig nog geen duidelijk standpunt dienaangaande had ingenomen. 
Afhankelijk van de specifieke casuspositie werden verschillende beginselen als 
juridische grond aangewezen.180 Opvallend hierbij is dat zeker de beginselen die 
in de laatste drie KB’s een rol speelden, beginselen zijn die ook een rol spelen bij 
de vraag of een bestuurshandeling al dan niet rechtmatig moet worden geacht. 
Dit is, zoals reeds is aangegeven, het sterkst het geval bij de aanname van het 
evenredigheidsbeginsel als juridische grond. Dit beginsel is immers bepalend bij 
de vraag of een beslissing al dan niet rechtmatig en dus ‘bevoegdelijk’ is geno-
men. Wellicht werd met het gebruik van de term onevenredigheid in het KB 
                                                                
179  Het rechtszekerheidsbeginsel speelt per definitie een rol bij de intrekking van een 
begunstigende duurbeschikking: door de intrekking ontstaat een wijziging van de sta-
tus quo. 
180  Een vergelijkbare situatie bestond in de literatuur. Ook daar werden meerdere beginse-
len als grondslag voor de schadevergoedingsplicht aangenomen. Van Buuren wees bij-
voorbeeld in P.J.J. van Buuren 1980, p. 190-191 op drie verschillende beginselen die in-
dertijd aangenomen werden. Vergelijk ook B. Hessel 1980, met name p. 367-377 en 
A.Q.C. Tak 1980, p. 656-659. 
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Tweemanspolder niet naar de doel-middelevenredigheid verwezen, maar naar 
een zelfde soort onevenredigheid waarvan in het KB Waterwellen gewag werd 
gemaakt. Zeker is dit niet. Mocht dit niet het geval zijn, dan lijkt onevenredigheid 
ten aanzien van de geschade belangen een basis voor schadevergoeding te vor-
men. 
Ook het vertrouwensbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel spelen een rol 
bij de vraag of een handeling rechtmatig is. Schending van deze twee beginselen 
maakt een handeling niet per definitie onrechtmatig. Indien de met de handeling 
te dienen belangen van zwaarwegende aard zijn, kan aan de schending van de 
genoemde beginselen voorbij worden gegaan in die zin dat de overheidshande-
ling (toch) doorgang kan vinden. Dit is, zoals gezegd, niet mogelijk bij de schen-
ding van het evenredigheidsbeginsel. De oorzaak hiervan is mijns inziens dat het 
evenredigheidsbeginsel op de belangenafweging ziet die ten grondslag ligt aan 
een discretionaire bevoegdheidsuitoefening. Het vertrouwensbeginsel en de 
rechtszekerheid beschermen juist de positie van de burger en in die zin zijn het 
‘afweerrechten’. Als ondanks de schending van het vertrouwensbeginsel of het 
rechtszekerheidsbeginsel een handeling doorgang kan vinden, kan de schending 
van de beginselen er onder omstandigheden wél voor zorgen dat de schade die 
door de handeling is ontstaan (ten dele) vergoed wordt. Dit blijkt uit de bespro-
ken KB’s. De vraag is echter waarom die schending in bepaalde gevallen wél en 
in andere gevallen niet tot vergoeding leidde. Wat is hierbij de gehanteerde maat-
staf? De vraag naar deze maatstaf is in feite de vraag naar de achterliggende 
juridische grond voor de vergoeding van de schade. Uit de casusposities van het 
Doa-KB en het KB inzake de apotheekhoudende arts blijkt dat het in beide geval-
len ging om schade die extreem ofwel abnormaal van karakter was. In beide 
gevallen werden de bedrijven van de getroffenen gedwongen hun activiteiten, 
zoals ze die tot dan toe ontplooid hadden, te staken. Doa mocht geen bevolkings-
gegevens meer automatiseren en de arts mocht geen apothekersactiviteiten meer 
ontplooien. Dit kan worden gekwalificeerd als een abnormale last. Deze last was 
daarnaast niet direct beoogd met de verrichte handeling. Onder deze omstandig-
heden had de schending van het vertrouwensbeginsel en/of het rechtszeker-
heidsbeginsel tot gevolg, dat deze last (ten dele) gecompenseerd moest worden. 
Het bestaan van de abnormale last vormde hiermee de achterliggende juridische 
grond voor de vergoeding waarin in de laatste twee KB’s moest worden voor-
zien. Een abnormale last in de zin van een last die boven de normaal te dragen 
last uitkwam, een last die dus anders was dan de last die anderen in de samenle-
ving hadden te dragen. Deze zelfde grond was aanwezig in het KB Waterwellen 
en wellicht ook in het KB Tweemanspolder. 
Gezien het bovenstaande kan aangenomen worden dat het bestaan van een 
abnormale last in de KB’s uit de jaren zeventig als doorslaggevend werd ervaren 
bij de beantwoording van de vraag óf in een vergoeding van de geleden schade 
voorzien moest worden bij rechtmatige overheidsdaad. De vraag of hiervan spra-
ke was, kon beïnvloed worden door de schending van andere beginselen. Zo kon 
een schending van het vertrouwensbeginsel er toe leiden dat een betrokkene 
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geacht werd zwaarder te zijn getroffen dan anderen. Deze getroffene kon zich 
duidelijk van anderen onderscheiden, doordat hij een beroep kon doen op het 
vertrouwensbeginsel. Echter, duidelijk uitgekristalliseerd was deze materie nog 
niet en één specifieke en duidelijk omlijnde juridische grond is (nog) niet aan te 
wijzen. 
3.2.5  Conclusies 
Uit de bespreking van de jurisprudentie en de literatuur uit de periode van 1940 
tot 1982 blijkt dat gedurende deze periode een duidelijke omslag heeft plaatsge-
vonden. Een omslag die te omschrijven is als een omslag in vertrekpunt: werd het 
vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad aan het begin 
van de beschreven periode nog vooral door een privaatrechtelijke bril bekeken, 
aan het einde van de periode bekeek men dit meer vanuit een publiekrechtelijk 
gezichtspunt. Een uitvloeisel hiervan is dat aan het begin van de periode de ge-
troffene en diens schade centraal stonden en aan het einde van de periode de 
speciale positie van de overheid sterker werd benadrukt. Deze omslag hing sa-
men met verschillende meer algemene ontwikkelingen. Zo kwam in de beschre-
ven periode de verzorgingsstaat in volle omvang op. Vóór deze periode werd de 
Staat geacht slechts in het (hoogst) noodzakelijke te voorzien, terwijl deze aan het 
einde op praktisch elk terrein van het maatschappelijk leven actief was. Hierdoor 
tekende zich ook in de rechtswetenschap een ontwikkeling af: het bestuursrecht 
als wetenschapsgebied groeide fors en het aantal bestuursrechtelijk georiënteerde 
rechtswetenschappers nam toe. Deze laatsten mengden zich steeds intensiever in 
de discussies over schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad waardoor 
visies waarin de specifieke rol van de overheid werd benadrukt, de overhand 
namen. Dit heeft in 1982 ten opzichte van 1940 geleid tot een verschil in benade-
ring van het vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. 
Op het eerste gezicht is deze omslag ook in de aangenomen juridische gronden 
terug te vinden. In hoeverre dit beeld werkelijk juist is, komt hierna ter sprake.  
Begin jaren veertig van de twintigste eeuw werd het vraagstuk van de scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad meestal als onderdeel van het 
vraagstuk van de onrechtmatige (overheids)daad behandeld. In beide gevallen 
speelde de inbreuk op het eigendomsrecht vaak een belangrijke rol. Later ging 
het niet alleen om eigendomsinbreuken, maar ook om inbreuken op andere sub-
jectieve rechten. Een dergelijke inbreuk hield een onrechtmatige daad in en dus 
moest de ontstane schade vergoed worden. De juridische grond voor de vergoe-
ding werd hierdoor gevormd door de inbreuk die werd gemaakt op een subjec-
tief recht. De Hoge Raad nam begin jaren vijftig aan dat als er een inbreuk plaats-
vond in het algemeen belang, dit algemeen belang kon fungeren als rechtvaardi-
gingsgrond in wording voor de inbreuk. Deze rechtvaardigingsgrond kon vervol-
ledigd worden door in een schadevergoeding te voorzien. De combinatie van een 
inbreuk op een subjectief recht, een rechtvaardigingsgrond in wording en een 
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schadeloosstelling maakten de schadeveroorzakende handeling als geheel recht-
matig. De juridische grond voor de vergoeding is hiermee nog niet gegeven. Im-
mers, de gebruikte constructie kan niet verklaren wanneer een onrechtmatige 
daad in combinatie met een vergoeding rechtmatig wordt en waarom in bepaalde 
gevallen een vergoeding bijvoorbeeld niet noodzakelijk is ondanks dat er sprake 
is van een inbreuk op een recht. In paragraaf 3.2.2 is hierover gesteld dat wanneer 
de inbreuk in het algemeen belang een abnormale last inhield dit van belang was 
voor de schadevergoedingsvraag. Het bestaan van een inbreuk die leidde tot een 
abnormale last vormde dus een juridische grond voor de schadevergoeding. Op 
zijn minst onderdelen van het égalitébeginsel speelden hierdoor een rol. Echter, 
primair werd deze vergoeding gebaseerd op het feit dat er sprake was van een 
inbreuk op een subjectief recht. 
De jurisprudentie van de bestuursrechter vertoonde een minder eenduidig 
beeld ten aanzien van de aangenomen juridische grond voor vergoeding. In de 
verschillende geanalyseerde KB’s werden uiteenlopende beginselen aangewezen, 
zoals het vertrouwensbeginsel en het evenredigheidsbeginsel. Ondanks deze op 
het oog grote verschillen, voerden al deze beginselen in meer of mindere mate 
terug op de gedachte dat abnormale schade moest worden vergoed: een vergoe-
ding van schade die een onevenredige belangenschending inhield. Schending van 
de genoemde beginselen, bijvoorbeeld het vertrouwensbeginsel, had invloed op 
de vraag of er sprake was van een onevenredige belangenschending en daarmee 
op de vraag of er in een vergoeding van de schade moest worden voorzien. Hoe-
wel de schending van het vertrouwensbeginsel in dit geval tot de schadevergoe-
dingsplicht leidde, was er in feite sprake van een vergoedingsplicht gebaseerd op 
de aanwezigheid van een abnormale last. Expliciet werd de juridische grond echter 
in de schending van het vertrouwensbeginsel, het rechtszekerheidsbeginsel, het 
evenredigheidsbeginsel en de onevenredige belangenafweging gezocht.  
In de literatuur uit de periode van 1940 tot 1982 blijkt dat ook de verschillen-
de auteurs een verschillend vertrekpunt kozen voor hun benadering van het 
vraagstuk van nadeelcompensatie. Privaatrechtelijk georiënteerde auteurs haak-
ten over het algemeen aan bij de rechtsontwikkeling zoals die in feite sinds 1850 
had plaatsgevonden. Uitgangspunt in deze visie was de positie van de burger, 
van de getroffene. Deze leed schade die vergoed moest worden. In eerste instan-
tie, omdat er sprake was van een inbreuk op het eigendomsrecht en later ook in 
ruimere zin, bij een inbreuk op een subjectief recht. Dat er in een vergoeding 
voorzien moest worden, volgde volgens sommigen reeds uit het feit dát er een 
inbreuk plaatsvond. Anderen achtten een vergoeding in een dergelijk geval bil-
lijk. Ten tijde van de Voorste Stroomjurisprudentie keken auteurs ook steeds va-
ker naar het buitenland en werd het égalitébeginsel, of beginselen die hier op le-
ken, als juridische grond voor vergoeding aangenomen. Deze tendens zette zich 
voort na het wijzen van het zevende Voorste Stroomarrest.  
Na 1955 werd er steeds meer afstand genomen van de inbreuk op een subjec-
tief recht als enige juridische grond voor de vergoeding. Verschillende andere uit-
gangspunten en beginselen werden geregeld als juridische grond genoemd, voor-
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al door auteurs die het vraagstuk minder privaatrechtelijk en meer publiekrechte-
lijk benaderden. Het égalitébeginsel werd één van de meest genoemde beginse-
len. Daarnaast werden onderdelen van dit beginsel aangewezen, zoals de abnor-
male last.  
Uit het bovenstaande kan afgeleid worden dat er enerzijds een omslag heeft 
plaatsgevonden ten aanzien van de juridische grond die aangenomen werd voor 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, terwijl er anderzijds een duide-
lijk doorgaande lijn zichtbaar is. De omslag is vooral zichtbaar aan de oppervlak-
te en blijkt uit het feit dat zowel rechters als auteurs expliciet andere juridische 
gronden noemden rond 1940 dan in 1982. Rond 1940 lag de nadruk nog op de 
inbreuk van het eigendomsrecht of een subjectief recht.181  Rond 1982 werd de 
nadruk gelegd op het bestaan van onevenredige schade of een onevenredige 
belangenschending. Daarnaast werden ook het evenredigheidsbeginsel, het ver-
trouwensbeginsel en in zekere zin ook het rechtszekerheidsbeginsel genoemd.  
Uiteindelijk speelde er echter steeds eenzelfde gedachte: het bestaan van een 
abnormale last; een last die uitsteeg boven hetgeen men in het normale maat-
schappelijke verkeer geacht werd te moeten dragen.182 Rond 1940 werd het ont-
nemen van eigendom op zichzelf reeds als een zodanig zware inbreuk gezien, dat 
er dientengevolge in een vergoeding moest worden voorzien.183 Deze gedachte 
veranderde in de loop der jaren: een ontneming van of inbreuk op het eigen-
domsrecht was niet altijd noodzakelijk, inbreuken op andere subjectieve rechten 
konden in bepaalde gevallen als verdergaand of ernstiger worden gekwalificeerd 
en moesten ook voor vergoeding in aanmerking gekomen. Later is de link met 
een subjectief recht geheel losgelaten. Het ging er slechts om dat er sprake was 
van abnormale last of schade: hoe deze was ontstaan of wat deze exact inhield, 
was minder van belang. Bepalend was dat de schade voor een belanghebbende 
abnormaal was. Dit laatste vormde in de jaren zeventig de achterliggende juridi-
sche grond in de jurisprudentie van de bestuursrechter. Hoewel de burgerlijke 
rechter rond 1940 en de bestuursrechters tegen 1982 verschillende juridische 
gronden noemden en er ook in de literatuur een scala aan juridische gronden 
werd genoemd, voerden ze allemaal (groten)deels terug op één achterliggende 
grond: het bestaan van een abnormale last. 
                                                                
181  De term ‘nog’ is gebruikt, omdat dit uitgangspunt een belangrijke rol speelde voor 
1940. Aspecten van het égalitébeginsel en dan met name de speciale last, werden echter 
in de wetgeving van vóór 1940 reeds teruggevonden. 
182  In zekere zin ook een speciale last, immers slechts een last die slechts enkelen treft zal 
als ‘abnormaal’, dus ‘niet-normaal’ worden gekwalificeerd. 
183  Tenzij er sprake was van een duidelijke contra-indicatie, zoals het feit dat de ontnomen 
eigendom gevaarlijk was. 
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3.3  WETGEVING 
3.3.1  Boswet 
In 1961 is de Boswet van kracht geworden.184 Deze Boswet is samen met de Mo-
numentenwet185 één van de eerste wetten186 waarin schadevergoeding bij recht-
matig overheidshandelen wordt toegekend, terwijl er geen sprake is van onteige-
ning of het vorderen van medegebruik. Dit is bijvoorbeeld het geval in de Ontei-
geningswet en de Belemmeringenwet Privaatrecht.187 De Boswet wordt in dit 
boek uitvoeriger besproken dan de Monumentenwet, omdat de schadevergoe-
dingsregeling in de parlementaire geschiedenis van de Boswet uitgebreider aan 
bod is gekomen dan in die van de Monumentenwet.188 Een bijkomend argument 
is dat er aan het eerste voorstel van wet van de Boswet een rapport van een Com-
missie voorafgegaan is gegaan waarin ook een schadevergoedingsbepaling was 
opgenomen. In de literatuur is over deze bepaling in de jaren tussen de publicatie 
                                                                
184  Wet van 20 juli 1961, houdende nieuwe bepalingen ter bewaring van bossen en andere 
houtopstanden, Stb. 1961, 256 (Boswet). Doel van de wet is om het bosareaal in Neder-
land zo veel mogelijk in stand te houden zonder te treden in de individuele bedrijfs-
voering. In het kader van de instandhouding van het bosareaal is de herplantplicht op-
genomen (artikel 3). Deze plicht drukt op de eigenaren van houtopstanden, maar deze 
last weegt volgens de wetgever op tegen het grotere publieke belang (volksbelang) dat 
gemoeid is met verdere achteruitgang van het bosareaal. De mogelijkheid om een kap-
verbod op te nemen is ook in de wet opgenomen. Het betreft een verbod om enerzijds 
kaalslag bij schermbossen tegen te gaan en anderzijds wordt de optie geopend om een 
kapverbod op te leggen in verband met natuur- en landschapsschoon. Bij de eerste no-
ta van wijziging (Kamerstukken II 1959/60, 5308, nr. 7) is het kapverbod in het kader van 
het voorkomen van erosie uit het voorstel van wet gehaald (daarnaast is de numme-
ring gewijzigd van artikel 7 naar 13). Bij de tweede nota van wijzigingen (Kamerstukken 
II 1960/61, 5308, nr. 10) is het kapverbod zodanig aangepast dat het slechts voor maxi-
maal vijf jaar per keer opgelegd kan worden. 
185  Wet van 22 juni 1961, houdende voorzieningen in het belang van het behoud van 
monumenten van geschiedenis en kunst, Stb. 1961, 200 (Monumentenwet). 
186  Niet veel later volgde onder andere de Wet op de Ruimtelijke Ordening. Deze wet 
wordt behandeld in paragraaf 3.3.2. 
187  Deze wetten stammen uit respectievelijk 1851 en 1927. 
188  Zie hierover een opmerking van staatssecretaris Scholten tijdens de behandeling van 
de Boswet in de Eerste Kamer, Handelingen I 1960/61, p. 3474: ‘Het is inderdaad zo, dat 
min of meer toevallig – maar ik geloof, dat die zaken nooit zo toevallig zijn als zij wel-
licht uiterlijk lijken – dit vraagstuk binnen een vrij kort tijdsbestek een aantal malen 
naar voren is gekomen in de wetgeving, nl. bij de Monumentenwet, de Boswet en de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening. In alle drie gevallen is dezelfde oplossing gevonden. 
Het debat over deze zaak is wellicht bij de behandeling van de Boswet het uitvoerigst 
geweest en ik wil dan ook in de eerste plaats nog eens uitdrukkelijk verwijzen naar 
hetgeen ik in een vrij uitvoerig betoog aan de overzijde hierover gezegd heb.’ Zie ook 
F.L.M. Hoebens e.a. 1962, p. 85. 
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van het rapport van de Commissie en het wetsvoorstel het een en ander geschre-
ven.189 Het vraagstuk van schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen is 
bij de behandeling van de Monumentenwet pas aan de orde gekomen tijdens de 
openbare behandeling.190 Tot slot wordt er op verschillende plaatsen in de parle-
mentaire geschiedenis van de Boswet aangegeven dat de schadevergoedingsbe-
paling niet exclusief bedoeld is voor specifiek de Boswet, maar dat achter deze 
bepaling ideeën omtrent het algemene leerstuk van schadevergoeding bij recht-
matig overheidshandelen schuilgaan.191 
De voorganger van de Boswet, de Boschwet uit 1922,192 werd reeds na de oor-
log geacht aan vervanging toe te zijn. De toenmalige Minister van Landbouw, 
Visserij en Voedselvoorziening stelde daarom in 1948 de Commissie tot herzie-
ning van de Boschwet 1922 in, ook wel de Commissie Van Asch van Wijck ge-
noemd naar haar voorzitter. In 1952 kwam de Commissie met haar rapport.193 Dit 
rapport bevatte een ontwerp van wet met een bijbehorende memorie van toelich-
ting. Het commissieontwerp bevatte één schadevergoedingbepaling, artikel 36. 
Dit artikel bepaalde dat de gebruiker en/of eigenaar van een houtopstand een 
schadevergoeding kon ontvangen voor schade die was ontstaan door een opge-
legd kapverbod als bedoeld in artikel 35. Dit kapverbod kon, anders dan het 
kapverbod van artikel 24 waarvoor geen schadevergoedingsregeling bestond, 
opgelegd worden om andere belangen dan die van de houtproductie te dienen.194 
                                                                
189  Het betreft de Commissie tot herziening van de Boschwet 1922, ook wel de Commissie 
Van Asch van Wijck genoemd naar haar voorzitter. Over het rapport schreven onder 
andere I. Samkalden 1953, p. 350-379 en J.J. Talsma 1953. 
190  Zie een opmerking van deze strekking van Van Rijckevorsel (KVP) tijdens de behande-
ling van de Boswet, Handelingen II 1960/61, p. 3989. Verderop in deze paragraaf komt 
de behandeling van de schadevergoedingsbepaling uit deze wet nog kort aan bod. 
191  Zie opmerkingen van de staatssecretaris in Handelingen II 1960/61, p. 3971 en 3993, 
Schilthuis (PvdA) in Handelingen II 1960/61, p. 3973 en Kamerstukken I 1960/61, 5308, 
nr. 124 (VV I), p. 3. In vergelijkbare zin in de literatuur bijvoorbeeld J.M. Kan 1961, 
p. 493, J.W. Keiser 1960, p. 714 en J.J. Talsma 1953, p. 76. Deze laatste twee stelden dat 
het welslagen van de schadevergoedingsbepaling in de Boswet van groot belang was 
voor het al dan niet welslagen van de Natuurbeschermingswet. In de Natuurbescher-
mingswet uit 1967 is in artikel 18 een vergelijkbare schadevergoedingsbepaling opge-
nomen. 
192  Wet van 19 mei 1922, houdende bepalingen betreffende den boschbouw, Stb. 1922, 349 
(Boschwet). 
193  Rapport van de Commissie tot Herziening van de Boschwet 1922 1952. 
194  Rapport van de Commissie tot Herziening van de Boschwet 1922 1952, p. 24. Het 
hoofdstuk waarin artikel 24 stond heette: ‘Hoofdstuk III Maatregelen ter bescherming 
van houtopstand en ter bevordering van de houtproductie’. Het stond in paragraaf 4 
‘Instandhouding en verbetering van houtopstand’. Het hoofdstuk waarin artikel 35 
stond heette: ‘Hoofdstuk IV Overige maatregelen tot bevordering van belangen, waar-
bij houtopstand is betrokken, andere dan uitsluitend de houtproductie’. Andere belan-
gen die genoemd werden in de toelichting waren: recreatie (natuurschoon en volksge-
→ 
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Het gevolg was dat het kapverbod niet in overeenstemming met de ‘belangen der 
houtproductie’ kon zijn, waardoor schade kon ontstaan.195 Deze schade werd 
door betrokkene geleden ‘ten behoeve van de gemeenschap, [zodat] dan ook de 
gemeenschap (…) deze schade moet (…) [dragen]’.196 Als de benadeelde een 
publiekrechtelijk lichaam of een andere organisatie ‘ten algemenen nutte’ was, 
werd de schade niet vergoed. Achterliggende gedachte hierbij was volgens de 
memorie van toelichting dat de betreffende lichamen en organisaties primair 
bestaan om het algemeen belang te dienen.197 Aangezien het kapverbod in het 
algemeen belang werd opgelegd, was het aan de betreffende lichamen of organi-
saties om de lasten hiervan in het algemeen belang te dragen.198  
De juridische grond voor het recht op vergoeding van de bepaling uit het 
commissievoorstel kwam niet duidelijk aan de orde. De enige opmerking die een 
indicatie geeft, is de reeds geciteerde zin dat schade die een eigenaar berokkend 
wordt ten behoeve van de gemeenschap, door diezelfde gemeenschap gedragen 
moet worden. Dit duidt erop dat de enkele inbreuk op het eigendomsrecht reeds 
voldoende reden was om tot vergoeding van de ontstane schade over te gaan in-
dien de last slechts op een enkeling drukte ten behoeve van het algemeen. Een 
speciale last die het gevolg was van een inbreuk op het eigendomsrecht vormde 
dus de juridische grond voor de schadevergoeding.199 Hierbij moet opgemerkt 
worden dat het over het algemeen over aanzienlijk schade ging, aangezien de 
achtergrond van de bepaling was dat het kapverbod werd opgelegd bij produc-
tiebossen. Dat dit punt van cruciaal belang was bij de schadevergoedingsvraag, 
blijkt uit de vergelijking met artikel 24 van het Commissievoorstel. Het verbod uit 
dat artikel werd opgelegd met het oog op het productiebelang, waardoor, was de 
gedachtegang, ook geen schade zou ontstaan aan de houtproductie. In een ver-
goeding werd bij artikel 24 dan ook niet voorzien. Dat het kapverbod ook een 
abnormale last meebracht, blijkt hierdoor van belang geweest te zijn. 
                                                                
zondheid), klimatologische betekenis en grondbescherming (erosie), werkgelegenheid, 
wetenschappelijk onderzoek en landsverdediging, p. 15-16. 
195  Rapport van de Commissie tot Herziening van de Boschwet 1922 1952, p. 24. 
196  Rapport van de Commissie tot Herziening van de Boschwet 1922 1952, p. 24. 
197  Rapport van de Commissie tot Herziening van de Boschwet 1922 1952, p. 24. 
198  I. Samkalden 1953 stelde hierover in zijn artikel (p. 375-376) dat het ‘vanzelfsprekend’ 
was dat schade ten gevolge van het kapverbod geheel aan de betrokkene vergoed 
werd. Dat de schade niet vergoed werd aan publiekrechtelijke lichamen verbaasde 
hem: dit zou slechts mogen als de betreffende lichamen ‘gebruiker van met houtop-
standen bezette grond zijn met het oogmerk die houtopstand in stand te houden’. In al-
le overige gevallen was er geen reden om aan te nemen dat de publiekrechtelijke li-
chamen geen vergoeding toekwam die aan particulieren wel zou toekomen.  
199  Vergelijk in dit verband ook de opzet van het schadevergoedingsartikel met de proce-
dure die gevolgd moest worden om bij onteigening op grond van de Onteigeningswet 
tot een schadevergoeding te komen. 
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De schade die voor vergoeding in aanmerking kon komen op grond van arti-
kel 36 betrof in het geval ‘de Minister, de Bosraad gehoord,’ de schadevergoeding 
vaststelde, zowel directe als indirecte schade.200 Was er na zes maanden na indie-
ning van het verzoek tot schadevergoeding nog geen (overeenstemming met 
betrekking tot de) vergoeding, dan kon de betrokkene een vordering indienen bij 
de burgerlijke rechter. De rechter was in dat geval slechts bevoegd om directe 
schade te vergoeden (lid 4). De betrokkene droeg de bewijslast ten aanzien van 
het bestaan en de grootte van de geleden schade. Waardevermindering van de 
houtopstand door prijsfluctuaties werd niet vergoed. Slechts waardeverminde-
ring doordat de ‘hoedanigheid’ van de houtopstand achteruitging, kwam voor 
vergoeding in aanmerking.201 
Op basis van het bovengenoemde rapport en een advies van het inmiddels 
ingestelde Bosschap, kwamen de Minister van Landbouw, Visserij en Voedsel-
voorziening en de staatssecretaris van Onderwijs, Kunsten en Wetenschappen in 
1958 met een voorstel van wet waarin de éénentachtig artikelen uit het Commis-
sievoorstel teruggebracht waren tot éénentwintig artikelen. In het ontwerp van 
wet kwam nog slechts één kapverbod voor (artikel 7). Aan dit verbod was een 
schadevergoedingsregeling gekoppeld. Het kapverbod kon slechts opgelegd wor-
den om erosie te voorkomen (dit onderdeel is bij de nota van wijziging202 verval-
len) of (belangrijker) opgelegd worden ter bewaring van het ‘natuur- en land-
schapsschoon’.203 
Op het eerste gezicht lijkt er een grote overeenkomst te bestaan tussen het 
kapverbod en de daaraan gekoppelde schadevergoedingsbepaling uit het Com-
missievoorstel en het kapverbod met bijbehorende schaderegeling uit het voorstel 
van wet. Er was echter een verschil tussen de beoogde situaties waarin beide 
kapverboden en daarmee ook de bijbehorende schadevergoedingsregelingen, 
zouden functioneren. Het verbod uit het Commissievoorstel was gericht tot eige-
naren en/of gebruikers van productiebossen. Door het verbod zou schade van een 
grote omvang kunnen ontstaan aan de bedrijfsvoering. Het verbod uit het voor-
stel van wet werd geacht slechts sporadisch toegepast te worden en zou ‘in het 
algemeen’ niet gericht zijn op productiebossen.204 In het algemene deel van de 
memorie van toelichting zeggen de indieners van het voorstel hierover:   
                                                                
200  Onder directe schade werd verstaan rechtstreekse schade, schade die ‘onmiddellijk en 
dadelijk’ was in de zin van artikel 1284 BW (oud). Alle overige schade werd indirecte 
schade genoemd. In de memorie van toelichting werd dit begrip niet verder uitge-
werkt. 
201  Rapport van de Commissie tot Herziening van de Boschwet 1922 1952, p. 24. 
202  Kamerstukken II 1959/60, 5308. nr. 7. 
203  Na de Eerste nota van wijzigingen (Kamerstukken II 1959/60, 5308, nr. 7) van 4 juni 1960 
is het artikelnummer veranderd van artikel 7 naar artikel 13 (Kamerstukken II 1959/60, 
5308, gewijzigd ontwerp van wet, nr. 8). 
204  Handelingen II 1960/61, p. 3971. J.M. Polak 1958, p. 318 stelde in zijn artikel dat er ook 
een verandering had plaatsgevonden in de ‘andere belangen’ uit het Commissievoor-
→ 
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‘Ongetwijfeld wordt met de invoering van het hierbedoelde kapverbod een ingrijpen-
de bevoegdheid geschapen. Zij dient, (…) dan ook slechts op zeer beperkte schaal, in 
uitzonderlijke gevallen, te worden gehanteerd.’205 
 
Het verbod uit het voorstel van wet moest dus vergeleken worden met het ver-
bod een monument te slopen en was bedoeld om een bepaald stuk natuurschoon 
te bewaren. Het was niet de bedoeling hiermee de exploitatie van productiebos-
sen te beperken. Dit blijkt ook verschillende malen tijdens de verdere parlemen-
taire behandeling van het voorstel.206 De schade die zou ontstaan door het kap-
verbod uit het voorstel van wet was hierdoor van een andere orde dan de schade 
waar het Commissievoorstel op zag. De schade uit het Commissievoorstel betrof 
namelijk schade die veroorzaakt werd doordat er een kapverbod werd opgelegd 
aan een productiebos. De schade die hierdoor kon ontstaan was omvangrijk. De 
schade die werd geleden door het kapverbod zoals dit in het voorstel van wet 
werd voorgestaan was over het algemeen gering. Het verbod gold namelijk 
slechts voor een specifieke boom of boomgroep die niet bedoeld was als produc-
tie-eenheid. Bij de parlementaire behandeling bleek dat niet alle parlementsleden 
dit gewijzigde doel bij de behandeling van de bepaling zagen.207 Dit heeft wellicht 
de discussie vertroebeld.  
In het voorlopig verslag van de Tweede Kamer werd uitgebreid ingegaan op 
het kapverbod en de bijbehorende schadevergoedingsbepaling.208 De vraag of er 
in een vergoedingsregeling moest worden voorzien, kwam niet aan de orde. Het 
enige punt van discussie was de vraag of er al dan niet in een volledige schade-
loosstelling moest worden voorzien. In het voorstel van wet werd een billijke 
                                                                
stel en het voorstel van wet van de regering. Daarnaast merkte hij op dat deze ‘andere 
belangen’ in het voorstel van wet niet goed waren uitgewerkt, terwijl dit ter verduide-
lijking juist wel gewenst was geweest. Daarnaast had zich een wijziging van het doel 
voorgedaan in de nieuwe Boswet ten opzichte van de oude. In de oude Boschwet stond 
de bescherming van de houtproductie voorop, terwijl zeker het verbod uit de nieuwe 
wet gericht was op de bescherming van specifiek natuurschoon. Dit natuurschoon en 
het daaraan gekoppelde kapverbod zal vooral buiten de productiebossen gevonden 
worden. Het Commissievoorstel lijkt meer op de lijn van de oude Boschwet te zitten, 
waardoor het kapverbod ook in een ander licht geplaatst moet worden. Zie ook J. van 
Soest 1958, p. 334. 
205  Kamerstukken II 1958/59, 5308, nr. 3, (MvT II), p. 6. 
206  Zie bijvoorbeeld Schilthuis (PvdA), Handelingen II 1960/61, p. 3949 en de staatssecreta-
ris, Handelingen II 1960/61, p. 3971. Tijdens de behandeling in de Eerste Kamer zie Van 
Meeuwen (KVP), Handelingen I 1960/61,  p. 3468 en Van de Vliet (VVD), Handelingen I 
1960/61, p. 3469-70. 
207  Kikkert (Handelingen I 1960/61, p. 3962) geeft bijvoorbeeld aan dat er duidelijk verschil 
is tussen een kapverbod en een verbod een monument te slopen aangezien een boom 
een economische waarde heeft, een productie-eenheid is, terwijl dat bij een monument 
niet het geval is. Anderen betwisten overigens dit standpunt.  
208  Kamerstukken II 1959, 5308, nr. 4 (VV II). 
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tegemoetkoming in het vooruitzicht gesteld. Deze term en het feit dat deze term 
zou impliceren dat er geen sprake was of hoefde te zijn van een volledige schade-
loosstelling, stuitte op bezwaren bij een aantal leden van de Kamercommissie. Zij 
vonden dat de getroffen eigenaar recht had op een volledige schadevergoeding. 
Volgens eigen zeggen stonden ze niet alleen in hun kritiek, ook C.H.F. Polak209 en 
I. Samkalden210 hadden zich tegen de voorgestelde bepaling uitgesproken. Zo had 
Polak gesteld: 
 
‘In feite ontneemt de Overheid de eigenaar het genot van de zaak ten behoeve van een 
groter algemeen belang dan de houtproductie; wendt zij, dus de Overheid, het goed 
rechtstreeks aan ten behoeve van dit algemene belang. Daarom staat dit geval op één 
lijn met onteigening; de Overheid beperkt de eigenaar nog veel meer en schept voor 
de gemeenschap een veel omvangrijker genot dan in de gevallen van de Grondwater-
wet waterleidingsbedrijven, de Belemmeringenwet privaatrecht enz.’211 
 
In navolging van Polak waren de leden van mening dat het kapverbod een ontei-
gening inhield. Onteigening bracht op zijn beurt een recht op een volledige scha-
deloosstelling met zich. Voor een ander argument voor hun standpunt verwezen 
de Kamercommissieleden naar de memorie van toelichting van de Boschwet uit 
1922. In de Boschwet was geen vergelijkbaar kapverbod met schadevergoedings-
regeling opgenomen, maar in de memorie van toelichting was wel de vraag be-
sproken of dit geregeld zou moeten worden.212 De conclusie was indertijd dat een 
schadevergoedingsregeling te ingewikkeld was en dus was de optie om een kap-
verbod aan particulieren op te leggen niet opgenomen in de Boschwet.213 Uit deze 
                                                                
209  Bedoeld werd het artikel C.H.F. Polak 1958, p. 338-348. Polak stelde dat door het kap-
verbod de normale exploitatie van de bomen waarop dit verbod rustte niet meer moge-
lijk was (hij ging dus uit van een kapverbod dat op een productiebos rust). Hierdoor 
was het op een lijn te stellen met onteigening en moest er worden voorzien in een vol-
ledige schadeloosstelling. Zie ook S.J. Halbertsma 1958, p. 336-337. 
210  Bedoeld werd het artikel I. Samkalden 1953, p. 350-379. Samkalden noemde het voor-
zien in een volledige schadeloosstelling ‘vanzelfsprekend’ (p. 375). Verder wijdde hij 
niet uit over de materie. Ook J.W. Bax 1958, p. 332 ging uit van een integrale schade-
loosstelling. De term ‘billijke tegemoetkoming’ was zijns inziens te vaag. 
211  C.H.F. Polak 1958, p. 345. 
212  Overigens had de Boschwet een iets andere doelstelling dan de ontwerp-Boswet, zie 
bijvoorbeeld ook H.P. Gorter 1958/59, p. 260. De eerste wet was vooral gericht op het 
belang van de houtproductie, de latere Boswet hechtte daarentegen juist veel waarde 
aan instandhouding van bosareaal in verband met het natuurschoon. Deze laatste wet 
zag in veel mindere mate op het belang van de houtproductie.  
213  Wel was er een tijdelijk kapverbod mogelijk voor bossen in afwachting van onteige-
ning. Ook kon er bij bossen die toebehoorden aan ‘publiekrechtelijke lichamen alsmede 
van vereenigingen en stichtingen van algemeen nut’ een kapverbod worden opgelegd 
ter bewaring van het natuurschoon. Aangezien deze bossen al behoorden tot de pu-
blieke sector die ook de publieke lasten moest dragen, was hier geen ruimte voor com-
→ 
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uitspraken in de memorie van toelichting bij de Boschwet maakten de leden van 
de Kamercommissie op dat een kapverbod zonder volledige schadeloosstelling 
een achtuitgang was van de rechtspositie van boseigenaren.214  
De overige leden (het merendeel) konden zich vinden in de voorgestelde 
schadevergoedingsbepaling en daarmee een billijke tegemoetkoming. De betref-
fende leden vonden dat er geen plaats was voor een volledige schadevergoeding 
bij een tijdelijke of gedeeltelijke beperking van het eigendomsrecht, zoals dat het 
geval was bij het kapverbod. Uitgangspunt was dat eigendom bepaalde verplich-
tingen meebracht die uit de normen van het maatschappelijk verkeer voortvloei-
den. Door ‘de verhoogde intensiteit van dit verkeer [maatschappelijk verkeer, 
LdJ] groeien deze verplichtingen mee.’215 Schade als gevolg van deze verplichtin-
gen zal normaliter ten laste van de eigenaar moeten blijven. 
In de memorie van antwoord aan de Tweede Kamer werd nadrukkelijk inge-
gaan op de argumenten van de voorstanders van een volledige schadevergoe-
ding.216 De regering gaf aan dat het opleggen van een kapverbod geen onteige-
ning ‘van enig bestanddeel van het eigendomsrecht op de daardoor getroffen 
zaak’ inhield. Er was slechts sprake van een beperking van het gebruiksrecht. 
Gezien ‘de verwikkeldheid van de hedendaagse maatschappelijke verhoudingen’ 
zou het ‘onaanvaardbaar zijn’ om bij iedere beperking van het gebruiksrecht te 
voorzien in een volledige schadevergoeding.217 Hiermee werd van regeringszijde 
wederom aangegeven dat bepaalde schade (anders dan bij onteigening of het 
vorderen van medegebruik) als gevolg van rechtmatig overheidshandelen nor-
maal was en geacht werd door particulieren zelf gedragen te worden.218   
Tijdens de mondelinge behandeling van het voorstel van wet in de Tweede 
Kamer bleek dat zich twee groepen hadden gevormd: medestanders (met name 
leden van de PvdA) en tegenstanders (aangevoerd door Den Hartog (VVD)) van 
de staatssecretaris. De medestanders waren van mening dat een billijke tege-
                                                                
pensatie. Vergelijk deze redenering met de redenering die gevolgd werd in de memo-
rie van toelichting bij het Commissievoorstel.  
214  Anders bijvoorbeeld J.W. Bax 1958, p. 331: onder de oude Boschwet werden kapverbo-
den vaak decentraal geregeld en daarbij werd meestal niet in een schadeloosstelling 
voorzien. 
215  Kamerstukken II 1959, 5308, nr. 4, p. 4 (VV II). 
216  Kamerstukken II 1959/60, 5308, nr. 6, p. 5 (MvA II). Citaten verderop in de alinea ook 
van pagina 5. 
217  Ook in andere wetten. Gewezen werd op de beperking van het gebruiksrecht van de 
eigendom in de Woningwet, Wederopbouwwet, ontwerp Monumentenwet en de ont-
werp Wet op de Ruimtelijke Ordening. 
218  Tot slot speelde nog een argument mee tegen een volledige schadeloosstelling: men 
was bang dat er hierdoor misbruik gemaakt zou worden van de bepaling. Boseigena-
ren zouden een kapvergunning aan kunnen vragen, terwijl ze niet van plan waren om 
te kappen, puur om vervolgens bij een verbod de vergoeding op te kunnen strijken. 
Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1959, 5308, nr. 4, p. 4 (VV II) en Kamerstukken II 1959/ 
60, 5308, nr. 6, p. 5 (MvA II). 
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moetkoming voldoende was. De tegenstanders vonden een volledige schadever-
goeding aangewezen.219 Ook in de Eerste Kamer was deze tweedeling te ontwa-
ren. Hierna zullen de standpunten van beide groepen (in zowel de Tweede als de 
Eerste Kamer) uiteengezet worden. 
Den Hartog (VVD) en diens medestanders220 stelden dat als een kapverbod 
werd opgelegd er in een volledige schadeloosstelling moest worden voorzien. 
Het argument dat hiervoor werd gegeven was dat er in het algemeen belang in-
breuk werd gemaakt op het eigendomsrecht en dat daarom de hierdoor ontstane 
schade ook door de publieke kas moest worden gedragen en niet door de toeval-
lig getroffen particulier. Biewenga (ARP) formuleerde dit bijvoorbeeld als volgt: 
 
‘Indien door een kapverbod algemene belangen worden gediend, zal de schade, ont-
staan door dit kapverbod, voor de betrokken eigenaar of gebruiker ten laste van ‘s 
lands kas behoren te komen en aan de pogingen, welke worden aangewend om het 
wetsontwerp in deze zin gewijzigd te krijgen,221 zal ik dan ook gaarne mijn steun ver-
lenen. Indien men dit algemene belang wil behartigen – en ik acht dit volkomen juist 
–, moet het naar mijn mening onredelijk worden geacht, dat de betrokkenen die hier-
door worden getroffen, een deel van de door deze maatregel ontstane schade zelf kun-
nen moeten dragen.’222 
 
Deze formulering is representatief voor de opmerkingen die ook andere leden 
van de Tweede Kamer maakten.223 Op basis hiervan kan geconcludeerd worden 
dat de betreffende leden een sterk verband legden met onteigening waarbij de 
enkele inbreuk op het eigendomsrecht reeds voldoende grond was om de hier-
door ontstane schade te vergoeden. Geuze (VVD, lid van de Eerste Kamer) stelde 
zelfs expliciet: 
 
‘Neen, geen volledige onteigening, maar wel een aantasting van de eigendomsrech-
ten. En ten aanzien daarvan stellen wij ons op hetzelfde standpunt: volledige schade-
loosstelling, uiteraard te berekenen naar billijke maatstaven.’224 
 
                                                                
219  Overigens zij hierbij opgemerkt dat de staatssecretaris van CHU-huize was en de 
minister van de KVP. Zij maakten deel uit van het kabinet-De Quay (ministers van de 
KVP, VVD, ARP en CHU).  
220  Op basis van de parlementaire stukken (mondelinge behandeling) lijkt het alsof alle 
partijen in de Tweede Kamer behalve de PvdA in eerste instantie in ieder geval achter 
het gedachtegoed van Den Hartog stonden. In de Eerste Kamer werden medestanders 
gevonden in Geuze (CHU) en Van de Vliet (VVD). 
221  Biewenga verwees hiermee naar een amendement (Kamerstukken II 1960/61, 5308, 
nr. 17) van Den Hartog. 
222  Handelingen II 1960/61, p. 3957. 
223  Bijvoorbeeld Kodde (SGP), Engelbertink (KVP) en Kikkert (CHU). 
224  Handelingen I 1960/61, p. 3466. 
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De juridische grond voor de vergoeding werd hiermee gevormd door de enkele 
inbreuk op het eigendomsrecht. Daarnaast werd verwezen naar het bestaan van 
een speciale last als juridische grond voor vergoeding. Door de inbreuk op het 
eigendomsrecht die het kapverbod maakte, werden individuen verplicht een last 
ten behoeve van het algemeen te dragen. Dit was een speciale last en dus moest 
de schade vergoed worden. 
Op een enigszins andere wijze, maar met hetzelfde resultaat, werd dit vraag-
stuk door Van Rijckevorsel benaderd.225 Hij was van mening dat de overheid wel 
beperkingen op het eigendomsrecht mocht leggen, maar deze beperkingen moch-
ten niet een bepaalde grens overschrijden. Uitgangspunt leek hierbij te zijn dat als 
de beperkingen op een ieder drukten er geen grens werd overschreden, terwijl 
deze grens wel werd overschreden als ‘meer nadeel wordt toegebracht aan speci-
aal die ene eigenaar en aan die ene gebruiker van een bepaald bos of een bepaal-
de houtopstand dan hij redelijkerwijze, volgens de algemene opvattingen, ver-
plicht is te gedogen’.226 Met het overschrijden van de grens kwam de geleden 
schade per definitie uit boven het risico dat normaliter op de eigenaar drukte en 
was er sprake van een speciale last. Werd de grens overschreden, dan moest het 
hierdoor toegebrachte nadeel aan de eigenaar worden vergoed. Bij van het kap-
verbod drukte de last vanzelfsprekend reeds op een enkele eigenaar (want het be-
trof een uitzonderingsmaatregel), waardoor de genoemde grens werd overschre-
den en de volledige schade vergoed moest worden. Van Rijckevorsel stelde in dit 
verband: 
 
‘Het heeft mij daarom verbaasd, dat (…) door de Staatssecretaris als argument naar 
voren is gebracht, dat dit zou voortvloeien uit het risico, dat normaliter op een eige-
naar ligt. Het risico, dat een eigenaar normaliter heeft, heeft hij, maar het gaat hier 
niet om het risico, dat een eigenaar normaliter en redelijkerwijze in het algemeen be-
hoort te dragen, maar om een uitzonderingsmaatregel, zoals de Staatssecretaris uit-
drukkelijk heeft gezegd, een uitzonderingsmaatregel, die nu juist die éne eigenaar en 
gebruiker treft, doordat aan hem en hem alleen een kapverbod wordt opgelegd. Als 
hem, indien hij daardoor schade lijkt, die schade niet wordt vergoed, dan vraag ik mij 
af, of wij hier nog in een rechtsstaat verkeren.’ 227 
 
In vergelijkbare zin, ook met nadruk op het feit dat het verbod een beperkte 
groep eigenaren schaadt, stelde Van de Vliet (VVD, lid van de Eerste Kamer):  
 
‘Het probleem van de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad is een moeilijk 
probleem, maar ik hecht er toch aan te herhalen hetgeen de geachte afgevaardigde de 
heer Van Riel bij de behandeling van de Monumentenwet onlangs heeft gezegd, toen 
                                                                
225  Handelingen II 1960/61, p. 3988. 
226  Handelingen II 1960/61, p. 3988. 
227  Handelingen II 1960/61, p. 3988. 
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hij erop wees, dat bij herhaling op één categorie van Nederlanders –  in dit geval nu 
weer de boseigenaren – een last wordt gelegd, nl. de last van de uitvoering van een 
nationale taak, en dat het tijd wordt, dat eens wordt opgehouden de financiële gevol-
gen van overheidsmaatregelen, in het algemeen belang, op een betrekkelijk kleine 
groep af te wentelen;’228 
 
Een speciale last en in zekere zin, maar minder expliciet, ook een abnormale last, 
blijkt in de redeneringen van doorslaggevende betekenis te zijn voor de vraag of 
de schade vergoed moest worden. De juridische grond werd hiermee gelegd in 
het bestaan van een speciale last. 
De staatssecretaris was van mening dat het bij de schadevergoedingsbepaling 
in de Boswet ging om een situatie waarin schadevergoeding werd aangeboden bij 
rechtmatig overheidshandelen.229 Er was geen sprake van onteigening of het 
vorderen van medegebruik. De onteigeningsbepaling uit de Grondwet was hier-
door niet van toepassing. Een volledige schadeloosstelling werd uit grondwette-
lijk oogpunt dan ook niet geëist.230 De vraag of er in een tegemoetkoming moest 
worden voorzien, was een vraag naar wat billijk was. Deze vraag moest volgens 
de staatssecretaris niet alleen voor de situatie uit de Boswet worden beantwoord, 
maar moest in zijn algemeenheid voor alle gevallen van vergoeding bij rechtma-
tig overheidshandelen worden beantwoord.231  
Het standpunt van verschillende Kamerleden dat er een inbreuk werd ge-
maakt op het eigendomsrecht en dat dit het recht op schadevergoeding met zich 
bracht, bestreed de staatssecretaris door te stellen dat eigendom geen absoluut 
recht (meer) was, zoals dat ten tijde van de Franse revolutie was aangenomen. 
Toen ging men er vanuit dat het eigendomsrecht een ‘droit inviolable et sacré’ 
was. In de huidige maatschappij was het eigendomsrecht niet absoluut; er wer-
den allerlei beperkingen opgelegd door bijvoorbeeld het burenrecht, maar ook 
door voorschriften vanuit de overheid, zoals bijvoorbeeld het geval was bij vei-
ligheidsvoorschriften voor auto’s. Op het moment dat de overheid elke schade 
door een rechtmatige inbreuk zou vergoeden, zou het risico aan de eigendom 
worden ontnomen. De eigenaar zou hierdoor nog slechts de voordelen van de 
eigendom genieten en niet de bijbehorende nadelen lijden. Dit zou het handelen 
van de overheid onmogelijk maken. De veranderingen in opvattingen (de minis-
ter sprak over evolutie) die er in het onderhavige geval voor hadden gezorgd dat 
‘natuurschoon’ een beschermingswaardig belang was geworden, kwamen in 
principe voor risico van de eigenaar. Dit op gelijke wijze als waarop een eigenaar 
soms kosten moest maken om aan veiligheidsvoorschriften te voldoen. Billijkheid 
                                                                
228  Handelingen I 1960/61, p. 3469. 
229  Handelingen II 1960/61, p. 3971. 
230  In vergelijkbare zin bijvoorbeeld C.H.F. Polak 1958, p. 339. 
231  Handelingen II 1960/61, p. 3993. In vergelijkbare zin, Schilthuis (PvdA), Handelingen II 
1960/61, p. 3949. Ook buiten het parlement juichte men dit toe. Zie bijvoorbeeld J.M. 
Polak 1961a, p. 150 en F.L.M. Hoebens e.a. 1962, p. 85 hierover. Zie ook noot 191. 
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kon echter met zich brengen dat in sommige gevallen het risico van een ontwik-
keling niet (geheel) voor rekening van de eigenaar bleef. Slechts in die gevallen 
kon er in een tegemoetkoming worden voorzien. De staatssecretaris gaf hier met 
andere woorden aan dat normale schade binnen het normale risico van eigenaren 
behoorde te vallen en als gevolg daarvan niet vergoed hoefde te worden. Slechts 
schade die boven het normale uitging, kwam voor vergoeding in aanmerking. 
Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel in de Eerste Kamer voegde de 
staatssecretaris hier nog aan toe dat ‘[t]elkens als van een eigenaar meer wordt 
geëist dan van een redelijk mens mag worden verwacht, (…) het meerdere [moet] 
worden vergoed.’232  
De staatssecretaris vond met name in Schilthuis (PvdA) een medestander in 
de Tweede Kamer.233 Zij stelde dat slechts onevenredige schade vergoed moest 
worden. Zij formuleerde dit als volgt: 
 
‘De kern zal moeten zijn, dat de algemene opinie zich hier ontwikkelt. De bosbouw 
moet worden gedragen door de algemene overtuiging, dat iedereen verantwoordelijk-
heden tegenover de gemeenschap heeft, die voortvloeien uit de positie, die hij in die 
gemeenschap heeft. De boseigenaar zal aan die functie bepaalde verplichtingen ontle-
nen; als autobezitter heeft men weer andere verplichtingen. Men zal moeten afwegen 
in hoeverre het nodig is bij exorbitante schade een tegemoetkoming te verlenen. Dit is 
niet een regeling, die alleen voor deze Boswet geldt. Het is van belang voor iedereen, 
die meent, dat een harmonische ontwikkeling, een harmonisch samengaan van de 
verschillende belangen van de verschillende bevolkingsgroepen in een dichtbevolkt 
land eist, dat aan weerskanten gegeven en genomen wordt.’234 
 
Het ging, gezien bovenstaand citaat, om vergoeding van ‘exorbitante schade’, 
schade dus die (ver) boven het normaal maatschappelijk risico uitsteeg. Ook in 
het voorlopig verslag van de Eerste Kamer werd de term ‘onevenredige benade-
ling’ gebruikt. In dat verslag werd gesteld dat slechts een onevenredige benade-
ling van een bepaalde eigenaar een tegemoetkoming in de te lijden schade met 
zich kon brengen.235 In reactie hierop stelde de staatssecretaris dat indien met het 
begrip ‘onevenredige benadeling’ bedoeld werd de ‘extra-benadeling, die uitgaat 
boven het normale risico, dat men redelijkerwijs op een eigenaar van bossen en 
andere houtopstanden, die uit hoofde van natuur- en landschapsschoon van bij-
zondere betekenis zijn’, deze uitleg correct was.236 
                                                                
232  Handelingen I 1960/61, p. 3475. 
233  Zeker in de eerste termijn. In de tweede termijn kunnen meerdere leden zich vinden in 
de bepaling zoals voorgesteld door de staatssecretaris en in diens uitleg van de ratio 
ervan. 
234  Schilthuis (PvdA), Handelingen II 1960/61, p. 3949.  
235  Kamerstukken I 1960/61, 5308, nr. 124, p. 3 (VV I). 
236  Kamerstukken I 1960/61, 5308, nr. 124a, p. 3 (MvA I). 
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In de Eerste Kamer kreeg de staatssecretaris bijval van onder andere In ‘t 
Veld (PvdA). In ‘t Veld formuleerde duidelijk zijn standpunt in de zaak en gaf 
hiermee een overzichtelijke samenvatting van het betoog van de staatssecretaris 
in zowel de Tweede als de Eerste Kamer. 
 
‘Het probleem [schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen, LdJ] heeft sinds 
geruime tijd de volle aandacht. Dat is begonnen met de gemeentelijke uitbreidings-
plannen. Toen is gezegd: elk gemeentelijk uitbreidingsplan is natuurlijk een beper-
king van het eigendomsrecht (…) en men kan niet voor elke bestemming in een uit-
breidingsplan schadevergoeding geven. Geleidelijk werd echter het standpunt aan-
vaard: wanneer er een onevenredige benadeling van een bepaalde eigenaar is, zal het 
billijk zijn, dat men een naar billijkheid te bepalen schadevergoeding toekent. Dit is 
langzamerhand min of meer vaste gewoonte geworden bij de goedkeuring van uit-
breidingsplannen en ook in andere gevallen heeft men aanvaard, dat er wanneer er 
een onevenredige aantasting van belangen plaatsvindt, grond is voor een schadever-
goeding. Dit is echter heel iets anders dan zo maar boudweg zeggen, dat elke aantas-
ting van het eigendomsrecht een recht op schadevergoeding geeft, (…).’237 
 
En verderop in reactie op de vraag van Geuze (CHU): ‘Dacht u, dat de boseige-
naar geen risico’s heeft?’ stelde In ‘t Veld:  
 
‘Dat is het normale risico van de boseigenaar. Zodra het abnormaal risico wordt, kan 
hij zich op artikel 13, vierde lid beroepen, maar het normale risico behoort iedere ei-
genaar zelf te dragen; dat is inherent aan het eigendomsrecht.’238 
 
Op basis van bovenstaande citaten en bespreking van de argumenten van de 
staatssecretaris en diens medestanders, kan geconcludeerd worden dat de juridi-
sche grond voor de vergoeding gelegen was in de omstandigheid dat de schade 
‘abnormaal’ en buiten het normaal maatschappelijk risico viel. Daarnaast werd 
(af en toe) aangegeven dat de geleden schade bij het kapverbod uit de Boswet 
slechts op een beperkte groep drukte en hiermee een speciale last inhield, zoals 
het égalitébeginsel dit eist. Dit element van de speciale last kwam echter minder 
duidelijk naar voren, dan het andere element van de égalité, de abnormale last. 
Het element van de speciale last werd juist door de tegenstanders van een billijke 
tegemoetkoming, zoals Van Rijckevorsel, benadrukt. Égaliténoties vormden ge-
zien het voorgaande de juridische grond voor de schadevergoedingsbepaling. Dit 
beginsel werd slechts eenmaal met naam en toenaam genoemd tijdens de parle-
mentaire behandeling. Het Tweede Kamerlid Oud (VVD) stelde tijdens de be-
handeling de vraag of het égalitébeginsel niet gebruikt kon worden om te bepa-
len welke vergoeding van schade billijk was. De staatssecretaris reageerde met de 
                                                                
237  Handelingen I 1960/61, p. 3472. 
238  Handelingen I 1960/61, p. 3473. 
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stelling dat het beginsel in Nederland niet leefde, maar dat hij verder op dat mo-
ment niet uitvoerig op de materie in wilde gaan.239 Desondanks lag de juridische 
grond voor de schadevergoeding uit de Boswet in een beginsel dat vergelijkbaar 
is met het huidige égalitébeginsel. Immers, zowel het bestaan van de abnormale 
als de speciale last werden van belang geacht voor het recht op vergoeding. 
Tot slot nog een enkele opmerking over de in de wet en het wetsvoorstel ge-
bruikte termen. In het eerste voorstel van wet werd de term ‘tegemoetkoming’ 
gebruikt om aan te geven waarop een benadeelde eigenaar recht had. In het uit-
eindelijke voorstel van wet en later ook in de wet zelf staat de term ‘schadever-
goeding’. In het voorstel van wet werd de term ‘tegemoetkoming’ gebruikt om 
aan te geven dat er geen recht bestond op een volledige schadeloosstelling. In het 
voorstel van wet van de reeds eerder behandelde Monumentenwet stond inder-
tijd ook de term ‘tegemoetkoming’. Door het amendement-Baeten was deze term 
vervangen door de term ‘schadevergoeding’.240 Volgens de bij het amendement 
behorende toelichting241, en in eerste instantie ook de uitleg van Baeten242, werd 
met deze term ook werkelijk een volledige schadevergoeding bedoeld. Tijdens de 
behandeling kwam echter naar voren dat Baeten vooral wilde benadrukken dat 
de tegemoetkoming niet een gunst inhield die de overheid verleende, maar dat 
het ging om een afdwingbaar recht op schadevergoeding.243 De staatssecretaris 
stelde zich op het standpunt dat de term schadevergoeding niet gelukkig was 
gekozen, omdat het een volledige vergoeding zou impliceren.244 Een volledige 
vergoeding werd in casu echter niet beoogd. Tot slot stelde hij: ‘Ik wil uitdrukke-
lijk vaststellen, dat het volgens de voorsteller niet de bedoeling van dit amende-
ment is, dat er bij elke rechtmatige overheidsdaad – daarom gaat het hier – zon-
der meer een recht op volledige schadevergoeding zou bestaan.’245 Na deze ver-
klaring werd het amendement uiteindelijk (met een krappe meerderheid) aange-
nomen.246  
                                                                
239  Handelingen II 1960/61 respectievelijk p. 3991 en 3993. 
240  Kamerstukken II 1960/61, 4115, nr. 16. 
241  ‘De bedoeling van dit amendement is vast te stellen, dat belanghebbenden, indien de 
schade, welke zij als gevolg van de weigering van een vergunning of van het verbin-
den van voorwaarden aan de vergunning lijden, redelijkerwijze niet aan hen kan wor-
den toegerekend, recht hebben op volledige schadevergoeding.’ Tekst uit de toelich-
ting bij het amendement Beaten, Kamerstukken II 1960/61, 4115, nr. 16. 
242  Handelingen II 1960/61, p. 2392. 
243  Handelingen II 1960/61, p. 2422. De term tegemoetkoming ‘suggereert (…) dat het eigen-
lijk alleen maar enigszins een soort beau geste blijft van de Overheid tegenover die ei-
genaar, waar niet een aanspraak van die eigenaar tegenoverstaat.’ Zie ook p. 2423-2324. 
244  Het betrof dezelfde staatssecretaris van Onderwijs, Kunsten en Wetenschappen Y. 
Scholten (CHU). 
245  Handelingen II 1960/61, p. 2435. 
246  Stemverhouding 56 voor en 47 tegen, wat betreft de commissieleden: 8 voor en 6 tegen. 
Hoofdstuk 3 263 
 ――― 
 
In de Boswet is uiteindelijk dezelfde formulering overgenomen door de 
staatssecretaris om tegemoet te komen aan Den Hartog c.s. Tijdens de behande-
ling bleek namelijk dat Den Hartog c.s. lijnrecht tegenover de staatssecretaris ble-
ven staan wat hun visie op de schadevergoedingsbepaling betrof. De staatssecre-
taris was geenszins geneigd om een bepaling op te nemen waarin een recht op 
volledige schadeloosstelling was geregeld en Den Hartog c.s. konden niet leven 
met de te vaag en te weinig vergaand geachte term ‘tegemoetkoming’. Als com-
promis werd tijdens een mondeling overleg tussen de verschillende partijen247 
uiteindelijk de term ‘tegemoetkoming’ vervangen door ‘schadevergoeding’, zoals 
dat ook in de Monumentenwet was gebeurd, maar met dien verstande dat dit 
niet inhield dat er een recht op volledige schadeloosstelling bestond. De staatsse-
cretaris ging hier onder andere in mee, omdat de wijziging er ook op neer zou 
komen dat er eenheid van wetgeving zou bestaan op dit punt.248 Met de term 
schadevergoeding wordt echter dus nog steeds feitelijk een ‘tegemoetkoming’ 
bedoeld.249   
3.3.2  Wet op de Ruimtelijke Ordening 
De voormalige Wet op de Ruimtelijke Ordening was een van de belangrijkste en 
in ieder geval meest toegepaste wetten waarin werd voorzien in een schadever-
goeding bij rechtmatig overheidshandelen. De schadevergoedingsbepaling in 
deze wet stamde uit 1962 en daarmee uit dezelfde periode als waarin zowel de 
schadevergoedingsbepaling van de Boswet als die van de Monumentenwet zijn 
vastgesteld.250 Dwarsverbanden zijn hierdoor aan te wijzen tussen de bepalingen 
uit de verschillende wetten. In deze paragraaf zal nader ingegaan worden op 
artikel 49 WRO waarin schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen, in 
het bijzonder bij het vaststellen van een bestemmingsplan, was geregeld.251 In 
                                                                
247  Het betreft Kamerstukken II 1960/61, 5308, nrs. 9 en 10. Sommige leden achtten de term 
tegemoetkoming ook te vaag, het zou kunnen leiden tot rechtsonzekerheid en ongemo-
tiveerd verschil in behandeling. 
248  Handelingen II 1960/61, p. 3974. 
249  Ook in de literatuur kon men zich vinden in de compromisredactie van de schadever-
goedingsbepaling, zie bijvoorbeeld S.J. Halbertsma 1961, p. 185 (secretaris van het Bos-
schap) en J.F. Jansen 1960, p. 333. 
250  De WRO is in werking getreden op 1 augustus 1965. 
251  Bij latere wetswijzigingen is de mogelijkheid geopend ook bij andere schadeoorzaken 
dan het bestemmingsplan een verzoek tot schadevergoeding in te dienen. Schadever-
goeding onder de laatste versie van de WRO (juni 2008) was bijvoorbeeld mogelijk als 
de schade het gevolg was van (lid 1): de bepalingen van een bestemmingsplan (sub a), 
het besluit omtrent vrijstelling, als bedoeld in de artikelen 17 of 19 (sub b), het besluit 
tot het verlenen van vrijstelling ingevolge artikel 40, of van een vergunning of andere 
beschikking ingevolge artikel 41 (sub c), de aanhouding van het besluit omtrent het 
verlenen van een bouw- of aanlegvergunning ingevolge artikel 50, eerste lid, van de 
→ 
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paragraaf 3.3.2.1 zal eerst de parlementaire geschiedenis van deze bepaling aan 
bod komen. Aangezien de bepaling veelvuldig is gebruikt en de interpretatie van 
het artikel in de jurisprudentie door de jaren heen is gewijzigd, komt in paragraaf 
3.3.2.2 de jurisprudentiële ontwikkeling rond deze bepaling aan de orde. Dit 
slechts voor zover het wijzigingen betreft die van belang zijn voor de juridische 
grond van het recht op nadeelcompensatie.252 De Kroon was tot en met 1987 de 
bevoegde instantie om te oordelen over geschillen inzake artikel 49 WRO. Daar-
om zal de jurisprudentie tot en met 1987 worden besproken in plaats van tot 
1982. In het volgende hoofdstuk volgt de jurisprudentie van de Afdeling geschil-
len van bestuur van de Raad van State die op 1 januari 1988 bevoegd werd. 
3.3.2.1  Parlementaire geschiedenis 
Het ontwerp van wet van de Wet op de Ruimtelijke Ordening was gebaseerd op 
rapporten van twee Staatscommissies die als opdracht hadden zich te buigen 
over de herziening van de Woningwet. Het betrof de Staatscommissie Frederiks 
(1938) en de Staatscommissie Van den Bergh (1947).253 Naar aanleiding van de 
twee rapporten kwam de regering in het vergaderjaar 1955/56 met een voorstel 
van wet.254 In dit voorstel was een bepaling opgenomen die voorzag in de moge-
lijkheid schade vergoed te krijgen die was ontstaan door een wijziging van het 
bestemmingsplan (of een rooilijnbesluit). De formulering van het artikel (inder-
tijd artikelnummer 51) luidde als volgt: 
 
                                                                
Woningwet dan wel ingevolge artikel 46, tweede lid (sub d), aanwijzingen als bedoeld 
in artikel 37, tweede of vijfde lid (sub e) en het koninklijk besluit als bedoeld in artikel 
66 (sub f). Daarnaast werd artikel 49 WRO soms van overeenkomstige toepassing ver-
klaard, zoals in artikel 19 Wet op de stads- en dorpsvernieuwing. 
252  Er bestonden/bestaan vele regelingen met een bepaling vergelijkbaar met art. 49 WRO. 
Deze waren onder andere te vinden in (zie bijvoorbeeld bijlage 3 van het Rapport van 
de Commissie Samkalden (bijlage) 1983b): Ontgrondingenwet (1965), Natuurbescher-
mingswet (1967), Wet verontreiniging oppervlaktewateren (1969), Wet inzake lucht-
verontreiniging (1970), Wet chemische afvalstoffen (1976), Afvalstoffenwet (1977), Wet 
geluidhinder (1979), Kampeerwet (1981), Grondwaterwet (1981), Hinderwet (1952, 
1981), Interim-wet bodemsanering (1982), gewijzigd ontwerp-Wet op de Stads- en 
dorpsvernieuwing (Kamerstukken II 1980/81, 13924, nr. 19, art 18), ontwerp-Wet bodem-
bescherming (Kamerstukken II 1980/81, 16529, art 47), ontwerp-Wet op de waterhuis-
houding (Kamerstukken II 1981/82, 17367, art 43). Zie voor de keuze de Boswet en de 
WRO te behandelen en niet één van de andere hier genoemde wetten paragraaf 3.1 en 
1.4. 
253  De Staatscommissie Frederiks was ingesteld bij Koninklijk Besluit van 16 februari 1938, 
n°. 25. Het rapport van de commissie is het Verslag van de Staatscommissie Frederiks 
1940. De Staatscommissie Van den Bergh is ingesteld bij Koninklijk Besluit van 14 fe-
bruari 1947, n°. 41. Het rapport van de commissie is het Verslag van de Staatscommis-
sie Van den Bergh 1950. 
254  Kamerstukken II 1955/56, 4233, nr. 2. 
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‘Indien en voor zover bij het onderzoek van een bezwaar- of beroepschrift blijkt, dat 
een eigenaar of pachter van of een zakelijk gerechtigde op grond schade lijdt, doordat 
hij onevenredig zwaar wordt getroffen door de bestemming, welke in een bestem-
mingsplan aan die grond is gegeven, of door een rooilijnbesluit en niet genoegzaam is 
verzekerd, dat in die schade in voldoende mate wordt tegemoet gekomen, kunnen Ge-
deputeerde Staten of Wij bij de vaststelling of de goedkeuring van het plan of bij de 
beslissing op beroep aan de gemeenteraad de verplichting opleggen tot het toekennen 
van een tegemoetkoming in de schade. Bij Onze beslissing of bij die van Gedeputeer-
de Staten wordt voor zoveel nodig bepaald op welke wijze de schade zal worden ver-
goed.’ 
 
Een getroffene kon op grond van deze bepaling schade vergoed krijgen die was 
veroorzaakt door een planologische wijziging die betrekking had op het perceel 
waarvan hij eigenaar, pachter of zakelijk gerechtigde was. Het ging met andere 
woorden alleen om directe schade. Schade die het gevolg was van een planologi-
sche wijziging in de omgeving die invloed had op het eigen perceel, kwam op 
grond van het voorstel niet voor vergoeding in aanmerking. Artikel 51 greep te-
rug op de bepaling uit het voorstel van de Staatscommissie Frederiks. Bij de bepa-
ling van de Staatscommissie Van den Bergh werd niet aangehaakt, omdat de re-
gering deze te willekeurig vond. In het betreffende voorstel kon schade veroor-
zaakt door een rechtmatige handeling namelijk slechts vergoed worden als er 
sprake was van een belemmering van gebruik. Het was de regering niet duidelijk 
waarom precies bij de belemmering van het bestaande gebruik de grens werd 
getrokken. De bepaling die door de Staatscommissie Frederiks was voorgesteld, 
werd niet willekeurig geacht. Daarnaast sloot de bepaling van de laatstgenoemde 
commissie nauw aan bij de beslissingen van de Kroon inzake schade veroorzaakt 
door de vaststelling van uitbreidingsplannen.255  
Hoewel in de Woningwet geen schadevergoedingsbepaling was opgenomen, 
was onder het regime van deze wet het gebruik ontstaan in bepaalde gevallen in 
een schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen te voorzien. Uit de ju-
risprudentie van de Kroon waarbij schadevergoeding bij uitbreidingsplannen aan 
de orde was, blijkt dat indien er sprake was van onevenredige schade, abnormale 
schade of ernstige schade een tegemoetkoming in de schade op zijn plaats werd 
geacht.256 Verschillende gemeentes hebben in de loop der jaren een schadever-
                                                                
255  Kamerstukken II 1955/56, 4233, nr. 3 (MvT), p. 12. Uitbreidingsplannen die gebaseerd 
waren op de Woningwet uit 1901. Vergelijk ook J.M. Polak 1961b, p. 442-449. 
256  Zie bijvoorbeeld KB 28 juli 1954, nr. 27, OB 1954, XI 10, 12819  (Schoorl), KB 10 
september 1957, OB 1958, XI 10, 16745 (Maasland) (ernstige schade), KB 10 september 
1957, OB 1958, XI 10, 16745 (Maasland); KB 20 april 1956 (Gouda) en KB 10 september 
1956 (Zundert). Met betrekking tot een streekplan KB 9 juni 1955, nr 13, AB 1955, 515 
m.nt. M.T. (Walcheren) (onevenredige schade). 
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goedingsverordening vastgesteld die deze aanspraak op vergoeding moest for-
maliseren. Van een eenduidig beleid op dit terrein was echter geen sprake.257  
Terug naar de voorgestelde bepaling voor de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning. De vraag of de schade al dan niet voortvloeide uit een maatregel die verder 
ging dan ‘het concretiseren van de vrijheidsbeperking, die voortvloeit uit het feit, 
dat de burger tezamen met anderen op een beperkt territoir in een gemeenschap 
verenigd leeft’258 gold als uitgangspunt bij de bepaling van de schade die inge-
volge de beoogde regeling voor vergoeding in aanmerking kwam. Reden om 
deze vrijheidsbeperking als uitgangspunt aan te nemen was dat volgens de rege-
ring ‘[d]eze vrijheidsbeperking (…) geacht [kan] worden alle burgers even zwaar 
te belasten. Het kan echter voorkomen, dat een maatregel moet worden getroffen, 
die de vrijheid van een burger sterker aantast, dan met de algemene sociale situa-
tie in overeenstemming is. Alsdan zal er grond zijn voor tegemoetkoming in de 
schade. In de beslissingen van de Kroon terzake van uitbreidingsplannen wordt 
in dergelijke gevallen gesproken van “onevenredig zware belasting”.’259 Uit dit 
citaat blijkt dat slechts die schade voor vergoeding in aanmerking kwam die 
boven het normaal maatschappelijk risico uitsteeg. Daarnaast moest de betref-
fende burger zwaarder belast worden dan anderen. Ook moest de schade zwaar-
der zijn dan in overeenstemming was met de ‘algemene sociale positie’ van de 
getroffene. Met dit laatste werd feitelijk ook een vergelijking gemaakt met andere 
burgers en wel met andere burgers die in een vergelijkbare algemene sociale 
positie verkeerden. Ook verwijst deze formulering naar een zekere toepassing 
van het draagkrachtbeginsel. Draagkracht speelt immers een rol bij de bepaling 
van iemands algemene sociale positie en deze positie is van belang voor de scha-
devergoedingsvraag. De formulering van de voorwaarden voor schadevergoe-
ding verwezen hiermee duidelijk naar het égalitébeginsel door slechts schade die 
zowel een speciale als een abnormale last inhield in principe voor vergoeding in 
aanmerking te laten komen.260 Het aanbieden van een schadevergoeding werd 
                                                                
257  Zie verder over dit onderwerp bijvoorbeeld J. van der Schaaf 1971, p. 129-131, J.F. 
Jansen 1955, p. 67-70, J.F. Jansen 1958, p. 93-97, Rapport van de commissie inzake scha-
devergoedingsverordeningen 1964, p. 56-66.  
258  Kamerstukken II 1955/56, 4233, nr. 3 (MvT), p. 18. 
259  Kamerstukken II 1955/56, 4233, nr. 3 (MvT), p. 18. Zie over de vraag in hoeverre het 
vaststellen van een bestemmingsplan überhaupt meer kan inhouden dan ‘het concreti-
seren van de vrijheidsbeperking, die voortvloeit uit het feit, dat de burger tezamen met 
anderen op een beperkt territoir in een gemeenschap verenigd leeft’ het artikel van 
A.V. van den Berg & L. Pronk 1975, met name p. 131-133. 
260  Anders A.V. van den Berg & L. Pronk 1975, p. 136. Volgens Van den Berg en Pronk 
werd de grondslag gevormd door het door Vegting in zijn preadvies voor de NJV van 
1955 geformuleerde risicobeginsel (W.G. Vegting 1955). Dit beginsel luidde als volgt: 
‘De als gevolg van overheidshandelingen voor individuele burgers optredende schade 
dient aan deze uit de publieke kas vergoed te worden, wanneer en voorzover de scha-
de niet beschouwd moet worden als een last, welke tot de sfeer der getroffen individu-
en behoort en waarvoor deze dus het risico hebben te dragen, maar als één, welke in de 
→ 
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overigens gezien als een laatste optie: uitgangspunt was dat eerst geprobeerd 
werd zoveel mogelijk schade te voorkomen.261 
Pas in het vergaderjaar 1957/58 verscheen het voorlopig verslag van de com-
missie van rapporteurs.262 In dit verslag stelden de meeste leden zich op het 
standpunt dat artikel 51 voorzag in een te beperkt recht op schadevergoeding. 
Hiervoor werd een aantal argumenten aangedragen. Zo vond er volgens hen een 
dubbele beperking van het recht op schadevergoeding plaats door het gebruik 
van zowel de frase ‘onevenredig zwaar getroffen’ als de frase ‘tegemoetkoming 
in de schade’. Daarnaast wensten die leden onder andere een schadevergoe-
dingsbepaling met een imperatief en niet met een facultatief karakter. De regering 
werd verzocht met een minder beperkende regeling te komen.263 
In de memorie van antwoord stelde de regering zich op het standpunt dat 
het voorgestelde artikel niet meer deed dan voortbouwen op de reeds bestaande 
opvattingen en jurisprudentie.264 De bestaande praktijk gebaseerd op de Woning-
wet (oud, van 1901) ging er vanuit dat ‘te zware lasten aan burgers slechts mogen 
worden opgelegd onder toekenning van schadeloosstelling’.265 Het uitgangspunt 
was niet dat alle schade door rechtmatig overheidshandelen vergoed moest wor-
den, maar slechts ‘indien de maatregelen verder gaan dan het concretiseren van 
de vrijheidsbeperking die voortvloeit uit het feit, dat de burger tezamen met an-
deren in een gemeenschap leeft. In dat geval dient er geen aanspraak op volledige 
vergoeding te worden gegeven, maar een tegemoetkoming, aangezien slechts de 
schade vergoed dient te worden, voorzover die de normale te dulden schade 
overschrijdt.’266 De ‘normale’ vrijheidsbeperkingen volgden uit het feit dat een 
onroerend goed niet alleen van betekenis is voor de eigenaar van het onroerend 
goed zelf, maar ook voor eigenaren van belendende percelen, omdat onroerend 
goed naar zijn aard onderdeel uitmaakt van de omgeving. Doordat onroerend 
goed deel uitmaakt van de omgeving vloeien hieruit al beperkingen voort voor 
de eigenaar van het betreffende onroerend goed. Een eigenaar wordt immers 
bijvoorbeeld geacht rekening te houden met de buren. Als een bestemmingsplan 
deze beperkingen slechts concretiseerde, was er geen reden om tot vergoeding 
van de hierdoor veroorzaakte schade over te gaan. ‘Bepalingen, die meer inhou-
den, leggen een onevenredig zware last op en geven dus aanleiding tot tege-
moetkoming in de schade.’267  
                                                                
sfeer der collectiviteit valt en daarom voor risico moet zijn van de collectiviteit.’ Verge-
lijk ook W. Drooglever Fortuyn 1962, p. 17 die wel naar het égalitébeginsel verwees. 
261  Kamerstukken II 1955/56, 4233, nr. 3, p. 18 (MvT). 
262  Kamerstukken II 1957/58, 4233, nr. 5 (VV). 
263  Kamerstukken II 1957/58, 4233, nr. 5 (VV), p. 13. 
264  Kamerstukken II 1958/59, 4233, nr. 6 (MvA), p. 16. 
265  Kamerstukken II 1958/59, 4233, nr. 6 (MvA), p. 16. 
266  Kamerstukken II 1958/59, 4233, nr. 6 (MvA), p. 16. 
267  Kamerstukken II 1958/59, 4233, nr. 6 (MvA), p. 17. 
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Uit het bovenstaande kan opgemaakt worden dat, net als dit het geval was 
bij het voorstel van wet, slechts directe schade voor vergoeding in aanmerking 
kwam, dus slechts schade die de eigenaar leed van het perceel waarop het be-
stemmingsplan wijzigingen aanbracht. Over schade die eigenaren van belenden-
de percelen leden, werd niet gerept (indirecte schade).268 Wel had er een tekstuele 
wijziging plaatsgevonden: de frase ‘een eigenaar of pachter van of een zakelijk 
gerechtigde op grond’ was gewijzigd in ‘belanghebbende’. Deze wijziging was 
niet bedoeld om de mogelijkheid te openen indirecte schade vergoed te krijgen, 
maar was bedoeld om ook een huurder van een direct getroffen perceel de moge-
lijkheid te geven voor een tegemoetkoming in aanmerking kon komen.269 In de 
volgende paragraaf over de jurisprudentie op basis van artikel 49 WRO zal blij-
ken dat door deze wijziging toch de weg naar vergoeding van indirecte schade 
werd geopend. De juridische grond voor de vergoeding bleef blijkens de memo-
rie van antwoord liggen in het égalitébeginsel. Ook uit het verslag van het mon-
deling overleg blijkt dit.270 Daar werd de term ‘onevenredige schade’ (volgens de 
minister overeenkomstig de op dat moment vigerende uitleg in de literatuur) 
opnieuw uitgelegd als schade ten gevolge van een maatregel die verder ging dan 
het concretiseren van de vrijheidsbeperking ‘die voortvloeit uit het feit, dat de 
burger tezamen met anderen op een beperkt territoir in een gemeenschap vere-
nigd leeft’.271 
                                                                
268  Bij nota van wijzigingen (Kamerstukken II 1958/59, 4233, nr. 7) veranderde het artikel-
nummer van 51 naar 47. Vergelijk ook Kamerstukken II 1958/59, 4233, nrs. 8 en 9 (respec-
tievelijk het gewijzigd ontwerp van wet en het vergelijkend overzicht). De nieuwe tekst 
luidde als volgt: ‘Indien en voorzover blijkt, dat een belanghebbende schade zal lijden, 
doordat hij onevenredig zwaar wordt getroffen door de bepalingen van een bestem-
mingsplan en niet genoegzaam is verzekerd, dat in die schade in voldoende mate 
wordt tegemoet gekomen, kunnen Gedeputeerde Staten of Wij bij de vaststelling of de 
goedkeuring van het plan of bij de beslissing in beroep aan de gemeenteraad de ver-
plichting opleggen tot het toekennen van een tegemoetkoming in de schade. Bij de be-
slissing van Gedeputeerde Staten of bij Onze beslissing wordt voor zoveel nodig be-
paald op welke wijze de schade zal worden vergoed.’ Vergelijk ook het Rapport van de 
Commissie-Van Wijnbergen 1957, p, 23 waarin aangegeven werd voor welke gevallen 
artikel 51 van het ontwerp zou gaan gelden: ‘Het gaat hier dus nog slechts over de ge-
vallen, waarin van onevenredig zware schade sprake is en het onroerend goed in ei-
gendom bij de belanghebbende wordt gelaten. De kwantiteit van deze gevallen is niet 
groot, mede omdat de plannen zodanig worden ingericht, dat de schadelijke werking, 
waarop in de bezwaarschriften de aandacht is gevallen, zoveel mogelijk wordt meden 
dan wel verminderd.’ Hieruit is ook op te maken, dat slechts directe schade voor ver-
goeding in aanmerking kwam. Op dit punt zijn later niet expliciet wijzigingen ge-
bracht. 
269  Zie Kamerstukken II 1958/59, 4233, nr. 6, p. 16. 
270  Kamerstukken II 1960/61, 4233, nr. 11, p. 7-8 (vraag 20). 
271  Kamerstukken II 1960/61, 4233, nr. 11, p. 8. Vergelijk ook op p. 7: geen vergoeding van 
schade die het gevolg is van plannen in voorbereiding, want de fase van de voorberei-
→ 
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Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede Kamer is uitge-
breid gesproken over artikel (inmiddels) 48.272 De meeste sprekers waren niet 
tevreden met de voorgestelde regeling. De belangrijkste kritiekpunten waren dat 
de regeling te vaag zou zijn en te weinig rechtszekerheid zou bieden. Daarnaast 
was men bang dat er geen rechtsgelijkheid zou zijn als iedere gemeente zijn eigen 
schadevergoedingsverordening vaststelde.273 Met name Berkhouwer (VVD) 
werkte zijn kritiek in de eerste termijn uit.274 Hij stelde voorop dat er bij schade 
door het vaststellen van een planologische maatregel sprake was van schade door 
het overhevelen van ‘zeggingsmacht’ en ‘beschikkingsbevoegdheid’ over de 
eigendom uit de particuliere sfeer naar de sfeer van het algemeen belang.275 Het 
afnemen van deze zeggingsmacht naderde volgens Berkhouwer onteigening. De 
juridische grond voor de schadevergoeding kwam hierdoor overeen met die voor 
de schadevergoeding bij onteigening, namelijk in een volgens eigen zeggen ‘er-
kend beginsel van het recht’. Het betrof het beginsel ‘(…) dat het even onbillijk is, 
dat iemand schade lijdt ten voordele van een ander, als dat iemand door eens 
anders schade wordt bevoordeeld’. Dit noemde hij het gelijkheidsbeginsel.276 Als 
door de vaststelling van een planologische maatregel verlies of beperking van het 
genot plaatsvond, hield dit een doorbreking van de gelijkheid in. Deze doorbre-
king vormde op zijn beurt een grond voor vergoeding.  
Als eenmaal duidelijk was dat er een doorbreking van de gelijkheid had 
plaatsgevonden, moest worden bepaald welke schade precies voor vergoeding in 
aanmerking kwam. Door een planologische maatregel leed de ene burger schade 
en de ander zou hieruit juist voordeel kunnen trekken. Volgens Berkhouwer zou 
daarom de meest ideale situatie zijn ‘(…) dat men zou komen tot een soort com-
pensatie, nl. dat degenen, die er veel beter van wordt, een tegemoetkoming moet 
presteren aan degene, die er onevenredig veel schade van lijdt. Dit zou de opti-
male positie zijn, maar ik zie een bijzonder grote moeilijkheid in de realisatie van 
dat gelijkschakelen in al die situaties, waarin wij kunnen komen te verkeren.’277 
De vraag vervolgens welke schade voor vergoeding in aanmerking kwam, beant-
woordde Berkhouwer in de lijn van de reeds vastgestelde Monumentenwet en 
Boswet: ‘Ik geloof, dat, als een schade intreedt, waarvan redelijkerwijs niet ver-
                                                                
ding is zo kort, ‘dat het nadeel de normale belemmeringen, die een burger zich van de 
zijde van de Overheid moet laten welgevallen niet overtreft.’ 
272  Artikel 47 is vernummerd naar 48, maar inhoudelijk niet gewijzigd in de Tweede nota 
van wijzigingen (Kamerstukken II 1960/61, 4233, nr. 14) en weergegeven in het Nader 
gewijzigd ontwerp van wet (Kamerstukken II 1960/61, 4233, nr. 16). 
273  Bijvoorbeeld Mellema (CHU), Kodde (SGP), Berkhouwer (VVD) en Biewenga (ARP). 
Zie Handelingen II 1960/61, p. 4063-4101, 4111-4131 en 4138-4181. 
274  Handelingen II 1960/61, p. 4098-4101. 
275  Hij vergeleek dit met de situatie uit o.a. de Luchtvaartwet, daarnaast vergeleek hij de 
situatie met die uit de Monumentenwet en Boswet. 
276  Handelingen II 1960/61, p. 4099. 
277  Handelingen II 1960/61, p. 4101. 
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langd mag worden, dat de man die zelf lijdt, het redelijk is, dat hij een schadever-
goeding krijgt, naar billijkheid te bepalen.’278 Dit hield in dat ‘(…) in bepaalde 
gevallen de schade alleen wordt vergoed, als zij onevenredig groot is. Dit ligt in 
de sector van het redelijkerwijze.279 Het omgekeerde is echter niet het geval. 
Wanneer men alleen schade wil toekennen in de gevallen waarin een man een 
onevenredige schade lijdt, is dat een heel moeilijk criterium.’280  
Berkhouwer ging blijkens het voorgaande uit van een recht op schadever-
goeding in het geval er een inbreuk werd gemaakt op het eigendomsrecht van de 
burger, doordat de ‘zeggingsmacht’ aan de getroffene werd ontnomen. Deze in-
breuk kon een doorbreking van het gelijkheidsbeginsel inhouden. Bepaalde scha-
de moest als gevolg van de doorbreking vergoed worden om de ontstane onge-
lijkheid weer in evenwicht te brengen. Dit hield in dat schade die onevenredig 
groot was over het algemeen vergoed moest worden. De combinatie van beide 
uitgangspunten maakt dat schade die een abnormale last inhield vergoed kon 
worden als deze tevens een speciale last inhield, namelijk een last die de gelijk-
heid tussen burgers doorbrak. Het door de regering gebruikte criterium dat het 
moest gaan om schade die het gevolg was van meer dan het slechts concretiseren 
van de vrijheidsbeperking, die voortvloeit uit het feit, dat de burger deel uit-
maakt van een maatschappij, vond Berkhouwer te vaag. Hij stelde: ‘Daarmede 
[het met elkaar verenigd in gemeenschap leven, LdJ]  zijn wij de gehele dag be-
zig.’281 Dat dit criterium feitelijk inhield dat slechts abnormale schade voor ver-
goeding in aanmerking kwam en schade die een speciale last inhield en bijgevolg 
schade die de gelijkheid tussen burgers ondermijnde, las hij hier kennelijk niet in. 
Dat het standpunt van de regering hiermee niet erg ver van zijn eigen uitgangs-
punten afstond evenmin.282  
                                                                
278  Handelingen II 1960/61, p. 4101. 
279  Hiermee bedoelde Berkhouwer dat dit volgde uit de frase dat schade die redelijkerwijs 
niet ten laste van de getroffenen behoorde te blijven, voor vergoeding in aanmerking 
moest komen.  
280  Handelingen II 1960/61, p. 4101. 
281  Handelingen II 1960/61p. 4100. 
282  Berkhouwer stelde dat hij wat betreft de materiële normen aansluiting had gezocht bij 
hetgeen was geregeld in de Monumentenwet en de Boswet. Handelingen II 1960/61, 
p. 4101. Een groot verschil tussen de benadering van de regering en de benadering van 
Berkhouwer vond G.M. van den Broek 2002b, p. 162 terug in de parlementaire ge-
schiedenis. Dit gold echter niet, zoals zal blijken, voor de juridische grond voor de 
schadevergoeding op grond van artikel 49 WRO. Wel was er een verschil tussen de 
manieren waarop Berkhouwer enerzijds en de regering anderzijds het recht op ver-
goeding construeerden. De regering nam aan dat slechts schade die een abnormale en 
speciale last inhield voor vergoeding in aanmerking kwam. Berkhouwer stelde dat ie-
dere beperking van zeggingsmacht in feite een recht op vergoeding meebracht: iedere 
‘abnormale last’ dus. Echter, pas als deze abnormale last de gelijkheid tussen burgers 
doorbrak, werd die schade vergoed.  
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Naast dat hij kritiek leverde op het van regeringszijde voorgestelde artikel 
had Berkhouwer een amendement op dit artikel ingediend. In dit amendement 
stelde hij (voor zover van belang voor de grond van de schadevergoeding) voor 
om op verzoek van de belanghebbende een ‘naar billijkheid te bepalen schade-
vergoeding’ toe te kennen bij schade ‘welke redelijkerwijze niet of niet geheel te 
zijnen [de belanghebbende, LdJ] laste behoort te blijven’.283 Vergelijkbare amen-
dementen waren ingediend door Biewenga c.s. en Van Rijckevorsel c.s. 284 In bei-
de andere amendementen werd ook op verzoek voorzien in een ‘naar billijkheid 
te bepalen schadevergoeding’ en moest het gaan om schade ‘welke redelijkerwij-
ze niet of niet geheel te zijnen laste behoort te blijven’. Uit het mondeling overleg 
naar aanleiding van de amendementen, tijdens de artikelsgewijze behandeling 
van het voorstel van wet en de bespreking van de amendementen bleek dat de 
minister zich het beste kon vinden in het amendement van Van Rijckevorsel (al 
gaf hij de voorkeur aan zijn eigen formulering).285 Hierop werden de amende-
menten van Berkhouwer en Biewenga ingetrokken.286 Uiteindelijk werd het 
amendement van Van Rijckevorsel aangenomen.287 Volgens de toelichting bij het 
amendement beoogde het voor de vergoeding van schade veroorzaakt door be-
stemmingsplannen aansluiting te zoeken bij de regelingen in de Monumentenwet 
en de Boswet. Met betrekking tot de juridische grond voor schadevergoeding zou 
dit inhouden dat het égalitébeginsel moet worden aangewezen. Voor hierover 
een definitieve conclusie te trekken, zal ik eerst de verdere parlementaire behan-
deling bespreken. 
                                                                
283  Kamerstukken II 1960/61, 4233, nr. 17. 
284  Het betrof respectievelijk een amendement van Biewenga (ARP), Versteeg (ARP), 
Mellema (CHU), Meulink (ARP) en Van Eibergen (ARP) (Kamerstukken II 1960/61, 4233, 
nr. 35) en een amendement van Van Rijckevorsel (KVP), Van Vliet (KVP), Kolfschoten 
(KVP), Assmann (KVP) en Andriessen (KVP) (Kamerstukken II 1960/61, 4233, nr. 37). Dit 
(amendementen nrs. 35 en 37) waren overigens de enige andere amendementen die in-
gediend zijn met betrekking tot artikel 48 van het voorstel van wet. 
285  Handelingen II 1960/61, p. 4170. De minister ontraadde de amendementen van Berk-
houwer en Biewenga. Tegenover het amendement van Van Rijckevorsel stond hij mil-
der (ongeamendeerd). Het verschil tussen de amendementen van Berkhouwer en Bie-
wenga enerzijds en dat van Van Rijckevorsel anderzijds was erin gelegen dat het 
amendement van Van Rijckevorsel niet voorzag in een recht op schadevergoeding bij 
schade die het gevolg was van de vaststelling van een streekplan, maar alleen in een 
vergoeding bij schade als gevolg van een bestemmingsplan. Daarnaast was in het 
amendement een extra clausule opgenomen, namelijk dat er ook geen vergoeding van 
schade plaatsvond die reeds door aankoop, onteigening of anderszins was verzekerd. 
286  Zie Handelingen II 1960/61, p. 4171 met betrekking tot het amendement Biewenga en 
p. 4173 met betrekking tot het amendement Berkhouwer. 
287  Handelingen II 1960/61, p. 4175. Zie daarnaast Kamerstukken II 1960/61, 4233, nrs. 52 en 
53. Het uiteindelijke schadevergoedingsartikel kreeg bij het ontwerp van wet (Kamer-
stukken II 1960/61, 4233, nr. 52) nummer 49 in plaats van 48. 
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Tijdens de bespreking van artikel 48 en de daarbij behorende amendementen 
was één van de belangrijkste punten van kritiek vanuit het parlement dat er op 
basis van de formulering van het artikel van regeringszijde geen recht zou be-
staan op schadevergoeding. Volgens verschillende parlementariërs288 volgde dit 
recht niet uit de formulering van artikel 48 van de regering. Uit de formuleringen 
van de verschillende amendementen zou dit recht wél volgen. Berkhouwer stelde 
in dit kader dat er geen sprake mocht zijn van een tegemoetkoming ‘bij de gratie 
van de Overheid’, maar van een recht.289 Dit recht ontstond doordat er schade was 
geleden door de vaststelling van een bestemmingsplan (de planologische maatre-
gel). Vervolgens moest gekeken worden welke schade precies voor vergoeding in 
aanmerking kwam: alleen schade die redelijkerwijs niet ten laste van de getroffe-
ne behoorde te blijven, kwam voor vergoeding in aanmerking.290 Als juridische 
grond verwees Berkhouwer expliciet naar het égalitébeginsel.291 
De minister ging niet uitdrukkelijk in op het standpunt dat er, gelet op de 
formulering van artikel 48, geen recht op schadevergoeding zou bestaan. Wel 
stelde hij zich op het standpunt dat ‘nadelige gevolgen, die eventueel verbonden 
kunnen zijn aan het ingrijpen van overheidswege, niet onder alle omstandighe-
den behoeven te worden vergoed.’ Daarnaast gaf hij met betrekking tot de juridi-
sche grond voor vergoeding aan dat hij wist ‘dat sommigen [parlementariërs, 
LdJ] op het standpunt staan, dat het gevolg van elk overheidsingrijpen in de 
eigendomssfeer eigenlijk met zich zou moeten brengen een zekere schadevergoe-
ding. Ik zou er echter op willen wijzen, dat in de loop van de tijden op velerlei 
wijze in eigendomsverhoudingen op rechtmatige wijze door de Overheid is inge-
grepen om het algemeen belang te dienen, zonder dat er sprake is geweest van 
een vergoeding voor nadelige gevolgen.’292 Dus niet iedere schade kwam voor 
vergoeding in aanmerking. Schade die wel voor vergoeding in aanmerking be-
hoorde te komen, was schade die een burger onevenredig zwaar trof. Ten aan-
zien van de formuleringen van de verschillende amendementen was de minister 
van mening dat er geen groot verschil bestond tussen enerzijds onevenredig 
zware schade en schade die redelijkerwijze niet ten laste van belanghebbende be-
hoorde te blijven. Daarnaast was het verschil tussen een tegemoetkoming en een 
schadevergoeding naar billijkheid niet erg groot.293 Hij zag als gevolg hiervan 
                                                                
288  Zie met name Van Vliet (Handelingen II 1960/61, p. 4167 en 4171), Berkhouwer (Hande-
lingen II 1960/61, p. 4168). 
289  Handelingen II 1960/61, p. 4170. 
290  Vergelijk ook Van Vliet, Handelingen II 1960/61, p. 4171. 
291  Handelingen II 1960/61, p. 4170. 
292  Handelingen II 1960/61, p. 4169. 
293  Ook bij de Monumentenwet en de Boswet werd de term ‘tegemoetkoming’ uiteindelijk 
vervangen door de term ‘schadevergoeding’. De bedoeling van deze terminologische 
wijziging was slechts bedoeld om aan te geven dat het niet ging om een gunst van de 
overheid, maar dat er een zeker recht bestond op vergoeding van een bepaald type 
schade, schade die voldeed aan de overige voorwaarden. De wijziging hield dus niet in 
→ 
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vooral een gradueel verschil tussen de standpunten die verkondigd werden in de 
amendementen en zijn eigen standpunt.  
Berkhouwer gaf met betrekking tot het recht op schadevergoeding, zoals ge-
zegd, aan dat er wel degelijk een principieel verschil bestond tussen de opvattin-
gen van de minister enerzijds en zijn eigen opvattingen anderzijds.294 Over de 
juridische grond voor de vergoeding deed hij hier echter geen duidelijke uit-
spraak over. Aangezien hij het égalitébeginsel noemde en de minister aangaf dat 
het moest gaan om vergoeding van schade die onevenredig zwaar was, lijkt er op 
dit vlak tot op grote hoogte overeenstemming te bestaan. Daarnaast verwees 
Berkhouwer expliciet voor de materiële juridische grond naar de Monumenten-
wet en de Boswet. Nadat de minister had herhaald295 dat er alleen voor gevallen 
waarin er sprake was van excessieve schade, ruimte was voor een billijke vergoe-
ding van de schade, trok Berkhouwer zijn amendement in en sloot zich aan bij 
het amendement van Van Rijckevorsel.296 Op basis hiervan kan volgens mij ge-
concludeerd worden dat de schadevergoeding die geregeld werd in artikel 48 
gebaseerd was op het égalitébeginsel. Alleen schade die onevenredig zwaar was, 
kwam voor vergoeding in aanmerking. Onevenredige schade was schade die 
abnormaal en speciaal was.297 Dit was tevens schade die redelijkerwijs niet of niet 
geheel ten laste van de betrokkene behoorde te blijven.  
Een andere mening is Van den Broek298 toegedaan. Zij is van mening dat het 
égalitébeginsel niet een voorwaarde is voor de vestiging van een recht op scha-
devergoeding.299 Als hiermee wordt bedoeld dat het égalitébeginsel hierdoor niet 
                                                                
dat er een recht van grotere omvang of iets dergelijks zou ontstaan. Ditzelfde proces 
heeft zich ook bij de behandeling van de WRO afgespeeld. Zie in vergelijkbare zin 
N.S.J. Koeman 1974, p. 105, G.J. de Groot 1982, p. 19, J.A.M. van den Berk 1991, p. 31-
32. 
294  Handelingen II 1960/61, p. 4173. 
295  Handelingen II 1960/61, p. 4173. 
296  Handelingen II 1960/61, p. 4173. 
297  Vergelijk bijvoorbeeld ook het Rapport van de commissie inzake schadevergoedings-
verordeningen 1964, p. 8-10; N.S.J. Koeman 1974, p. 66-74; P.C.E. van Wijmen 1978, 
p. 174 & 176-177; G.J. de Groot 1982, p. 15 e.v.; N.S.J. Koeman, B.K. Olivier & H. 
Troostwijk 1989, p. 105-106; J.A.M. van den Berk 1991, p. 32. Los van de parlementaire 
geschiedenis gaf G.J. de Groot 1980, p. 82 in zijn preadvies aan dat voor veel gevallen 
het égalitébeginsel als juridische grond kon dienen, echter niet voor alle gevallen. 
Th.G. Drupsteen 1984, p. 51 e.v. verwees ook naar het égalitébeginsel. 
298  G.M. van den Broek 2002b, p. 162-163. 
299  Ze maakt een onderscheid tussen twee manieren waarop een recht op vergoeding van 
schade die boven het normaal maatschappelijk risico uitkomt en die op een beperkte 
groep burgers drukt, te gelde gemaakt kan worden. Dit onderscheid is echter niet van 
belang voor de juridische grond voor nadeelcompensatie. In het ene geval bestaat er 
een recht op vergoeding, zodra er sprake is van schade. Dit recht wordt vervolgens in-
geperkt door het égalitébeginsel. In het andere geval bestaat er slechts een recht op 
schadevergoeding als het égalitébeginsel is geschonden. Dit onderscheid is zoals ge-
→ 
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de juridische grond vormt waarop artikel 49 WRO werd gebaseerd, is dit niet 
juist. Berkhouwer zelf wees namelijk op dit beginsel. Daarnaast trok hij zijn 
amendement in nadat de minister nogmaals expliciet had aangegeven dat de ju-
ridische grond voor artikel 49 WRO in het égalitébeginsel was gelegen. Tot slot 
werd expliciet (door onder andere de indiener van het aangenomen amende-
ment) een link gelegd met de bepalingen uit de Monumentenwet en de Boswet. 
Ook bij die wetten was het égalitébeginsel de juridische grond voor de aanspra-
kelijkheid. Niet valt in te zien waarom men bij de WRO opeens een andere grond 
onder dezelfde formulering zou hebben willen schuiven.300  
In de Eerste Kamer werd de schadevergoedingsbepaling zonder al te veel 
discussie aangenomen. De enige opmerking die in verband met de juridische 
grond voor de vergoeding van belang kan zijn, is dat gesteld werd dat de bepa-
ling vergelijkbaar was met de bepalingen in de Boswet en de Monumentenwet.301   
Opmerking verdient tot slot de wetswijziging van 1985.302 Bij deze wetswijzi-
ging werd het toepassingsbereik van artikel 49 WRO uitgebreid. Niet alleen 
schade veroorzaakt door de vaststelling of wijziging van bestemmingsplannen 
kwam door deze wijziging voor vergoeding in aanmerking, ook schade ten ge-
volge van: beslissingen omtrent verlening van vrijstelling ex artikel 17, 18, 18a of 
19 WRO; aanhoudingsbeslissingen ten aanzien van bouw- of aanlegvergunnin-
gen ex artikel 50, tweede lid Woningwet of artikel 46, tweede lid, WRO; ministe-
riële of provinciale aanwijzingen ex artikel 37, tweede of vijfde lid, WRO; minis-
teriële of provinciale uitnodigingen tot anticiperende vergunningverlening ex 
artikel 38, eerste of vierde lid, WRO; ministeriële vrijstellingsbeslissingen ex arti-
kel 65 WRO en een koninklijk besluit ex artikel 66, tweede lid, WRO, waarbij de 
WRO niet van toepassing werd verklaard ten aanzien van een in dat besluit aan-
gewezen werk of werkzaamheid ten behoeve van de landsverdediging, viel 
sindsdien binnen het bereik van artikel 49 WRO.303 
                                                                
zegd niet van belang voor de juridische grond voor de schadevergoeding. In beide ge-
vallen wordt namelijk hooguit de schade vergoed die boven het normaal maatschappe-
lijk risico uitkomt en die slechts op een beperkte groep burgers drukt. De vergoeding is 
hiermee gebaseerd op de twee constituerende onderdelen van het égalitébeginsel. Ver-
gelijk G.M. van den Broek 2002b, p. 157 e.v. en G.M. van den Broek 2002a, p. 757-761. 
300  Wel bestond er een verschil in benadering tussen Berkhouwer en de minister met be-
trekking tot de vraag hoe een recht op vergoeding (indien er sprake was van schade 
die boven het normaal maatschappelijk risico uitkwam en die slechts op een beperkte 
groep burgers drukte) te gelde gemaakt kon worden. 
301  Vergelijk In ‘t Veld, Handelingen I 1961/62, p. 3452. 
302  Wet van 21 december 1985, houdende wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning, Stb. 1985, 623. 
303  Wetswijziging naar aanleiding van het Rapport van de Commissie Samkalden 1983a. 
Zie bijvoorbeeld L. Pronk 1987a, p. 633-634 en N.S.J. Koeman, B.K. Olivier & H. Troost-
wijk 1989, p. 106. 
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3.3.2.2  Jurisprudentie 
Anders dan bij de schadevergoedingsbepaling uit de Boswet het geval was, is er 
in de loop der jaren veel jurisprudentie ontstaan met betrekking tot artikel 49 
WRO. In deze paragraaf en in paragraaf 4.3.1.1 wordt nagegaan in hoeverre zich 
ten gevolge van de jurisprudentiële ontwikkelingen een wijziging heeft voorge-
daan ten aanzien van de juridische grond voor schadevergoeding op grond van 
artikel 49 WRO. In deze paragraaf staat de ontwikkeling in de jurisprudentie van 
de Kroon tot en met 1987 centraal. In paragraaf 4.3.1.1 worden de ontwikkelingen 
na 1987 besproken. 
De eerste jaren na de inwerkingtreding van de WRO zijn er geen uitspra-
ken304 gedaan over artikel 49 WRO. De eerste uitspraak stamt uit 1971.305 In de 
jaren die volgden, groeide het aantal uitspraken gestaag. Het aantal positieve 
uitspraken bleef echter het grootste gedeelte van de jaren zeventig gering.306 Uit 
de uitspraken uit de jaren zeventig blijkt dat de toepassing van artikel 49 WRO 
door de Kroon nauw aansloot bij de uitleg die in de parlementaire geschiedenis 
aan dit artikel was gegeven. In het eerste KB ter zake van planschadevergoeding 
overwoog de Kroon het volgende: 
 
‘dat, voor zover woongenot van de appellant enigermate wordt beperkt door bewo-
ning van de achter zijn perceel gebouwde huizen, dit niet meer is dan hetgeen in het 
algemeen voortvloeit uit het feit, dat de appellant, evenals de overige burgers, teza-
men met anderen op een beperkt grondgebied in een gemeenschap verenigd leeft; 
dat dan ook niet gezegd kan worden, dat door de op de betreffende gronden gelegde 
bestemming het woongenot van de appellant sterker is aangetast dan met de algeme-
ne sociale situatie in overeenstemming is; 
dat naar Ons oordeel, gelijk ook uit de geschiedenis van de totstandkoming van de 
Wet op de Ruimtelijke Ordening blijkt, in zodanig geval de overheid niet tot vergoe-
ding is gehouden; 
                                                                
304  Bedoeld zijn Kroonuitspraken. Indertijd werd met de term ‘uitspraak’ gerefereerd aan 
wat feitelijk een besluit van de Kroon is. Hier wordt ook de term uitspraak gebruikt. 
305  Gezien de noot van J.F. Jansen onder de uitspraak KB 7 september 1971, BR 1971, 645 
m.nt. JFJ (Bestemmingsplanschade Leersum) was dit de eerste uitspraak over de toe-
passing van artikel 49 WRO. De uitspraak handelde over indirecte schade. Kennelijk 
werd ondanks dat hier anders tegenaan werd gekeken tijdens de parlementaire behan-
deling, die immers uitging van directe schade, uitgegaan van de gedachte dat zowel 
directe als indirecte schade op basis van artikel 49 WRO voor vergoeding in aanmer-
king kon komen. 
306  Zie hierover R.A. Mörzer Bruyns 1974 en R.A. Mörzer Bruyns 1977. Hierin worden 
overzichten gegeven van de jurisprudentie met betrekking tot artikel 49 WRO in de pe-
rioden van respectievelijk 1964 tot 1974 en 1974 tot 1977. Vergelijk ook G.J. de Groot 
1982, p. 157 over Koeman in N.S.J. Koeman 1974 en P.C.E. van Wijmen 1978, p. 173. Zie 
daarnaast W. Schenk 1977, p. 262 met cijfers tot juli 1976. 
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dat derhalve voor een gehele of gedeeltelijke vergoeding van de door de appellant ge-
maakte kosten geen plaats is;’307 
 
Uit dit citaat blijkt dat de Kroon de juridische grond voor nadeelcompensatie 
legde in de combinatie van twee factoren. Ten eerste moest de geleden schade 
boven het normaal maatschappelijk risico uitstijgen. De schade die de appellant 
leed, hield in casu niet meer in dan ‘in het algemeen’ volgde uit het feit dat hij 
‘met anderen op een beperkt grondgebied in gemeenschap verenigd leeft’. Daar-
naast werd zijn belang niet zwaarder aangetast dan met zijn ‘algemeen sociale 
situatie in overeenstemming is.’ Ten tweede moest de last een speciale last in-
houden. De getroffene droeg dit in casu niet, omdat hij zich niet onderscheidde 
van anderen. Dit blijkt uit de vergelijking die werd gemaakt met de ‘overige 
burgers’ met wie hij in gemeenschap verenigd leeft. 
In de jurisprudentie van de Kroon uit de jaren zeventig kwamen de boven-
genoemde elementen bij herhaling voor. Bij beantwoording van de vraag of een 
appellant zwaarder werd getroffen dan andere burgers, gebruikte de Kroon over 
het algemeen de formulering dat de belangen van de appellant ‘verhoudingsge-
wijs te sterk zijn aangetast’308 en/of dat appellant ‘evenals de overige burgers’ in 
gemeenschap tezamen leeft. In latere uitspraken werd vaak nog explicieter met 
andere burgers vergeleken en wel specifiek met andere burgers in een vergelijk-
bare positie. Dit gebeurde bijvoorbeeld in de uitspraak Weert (1975),309 waarin de 
Kroon stelde ‘dat dan ook niet kan worden staande gehouden, dat, mede in ver-
houding tot andere in een vergelijkbare situatie verkerende winkeliers ter plaatse, 
de appellant in zijn bedrijfsuitoefening sterker is belemmerd dan in de gegeven 
omstandigheden aanvaardbaar moet worden geacht, zodat niet kan worden 
gesproken van een onevenredig zware last, welke redelijkerwijze niet ten laste 
                                                                
307  KB 7 september 1971, BR 1971, 645 m.nt. JFJ (Bestemmingsplanschade Leersum). 
308  Vergelijk KB 25 augustus 1972, BR 1972, 661 m.nt. J.F. Jansen (Steenwijkerwold), KB 10 
september 1973, BR 1973, 787 m.nt. J.F. Jansen (Recreatieplan Eernewoude) en KB 21 
november 1973, BR 1974, 211 m.nt. J.F. Jansen (Berg-L.): ‘weshalve niet kan worden ge-
oordeeld, dat de appellant om deze reden in een verhoudingsgewijs uitzonderlijk on-
gunstige positie verkeert;’ en verderop: ‘dat, voor zover het woongenot van de appel-
lant enigermate wordt beperkt door de achter zijn perceel verrezen flatbebouwing en 
het dientengevolge ondervonden ongerief, dit naar Ons oordeel niet verder gaat dan 
hetgeen in het algemeen voortvloeit uit het feit, dat de appellant, evenals de overige 
burgers, tezamen met anderen op een beperkt grondgebied in een gemeenschap vere-
nigd leeft; dat dan ook niet kan worden gezegd, dat door de op de naastliggende gron-
den gelegde bestemming van meergezinshuizen het woongenot van de appellant ster-
ker is aangetast dan met de algemene sociale situatie in overeenstemming is;’. 
309  KB 20 mei 1975, AB 1975, 288; BR 1975, 540 m.nt. R.A. Mörzer Bruyns (Weert). Verge-
lijk ook: KB 6 augustus 1975, AB 1975, 289 (Berkel en Rodenrijs) en KB 9 november 
1976, BR 1977, 86 (Dalfsen). 
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van de betrokkene behoort te blijven;’.310 Uit deze jurisprudentie blijkt dat het 
onderdeel van de speciale last van het égalitébeginsel, dus een last waardoor de 
getroffene zich onderscheidt van anderen in een vergelijkbare positie, uitdrukke-
lijk aan de orde kwam bij de vraag of er een recht op schadevergoeding bestond. 
In de jurisprudentie uit de jaren tachtig kwam dit element echter lang niet altijd 
expliciet naar voren.311 Afstand werd er evenmin van dit element gedaan.312 
Naast een speciale last, eiste de Kroon voor toewijzing van een vergoeding 
op basis van artikel 49 WRO ook een abnormale last ofwel een last die boven het 
normaal maatschappelijk risico uitkwam.313 Een formulering die geregeld voor-
kwam, was dat bepaalde schade het gevolg was van de omstandigheid dat we 
met z’n allen tezamen leven op een beperkt territoir en dat de schade daarmee 
redelijkerwijs ten laste van de gelaedeerde behoorde te blijven.314 Bepaalde ont-
wikkelingen werden ook geacht normaal te zijn in een geordende maatschappij. 
Schade ten gevolge van deze ontwikkelingen bleef ten laste van de getroffene.315 
In het kader van de beantwoording van de vraag of bepaalde schade binnen het 
normaal maatschappelijk risico viel, kwam, zeker in jurisprudentie vanaf onge-
veer 1975, betekenis toe aan de vraag of de ontwikkelingen waardoor de schade 
was ontstaan in de ‘lijn der verwachtingen’ lagen. Zo werd in de uitspraak Beek 
(L.) (1977) door de Kroon gesteld:  
 
‘dat, ofschoon in beginsel elke burger als gevolg van de omstandigheid, dat hij teza-
men met anderen op een beperkt grondgebied in een gemeenschap verenigd leeft, een 
zeker ongerief bij zijn woongenot moet dulden, er niettemin toch een zodanige aan-
tasting van het woongenot en daardoor een zodanige waardevermindering van de op-
                                                                
310  Overigens was er wel kritiek op deze manier van vergelijken, zo stelde W. Schenk 
1977, p. 260 dat er met een andere referentiegroep had moeten worden vergeleken in 
casu en in het geval van de uitspraak KB 6 augustus 1975, AB 1975, 289 (Berkel en 
Rodenrijs). 
311  Vergelijk ook Th.G. Drupsteen 1988, p. 21-23. 
312  Vergelijk bijvoorbeeld KB 18 juni 1985, BR 1985, 921 m.nt. K. van Rijckevorsel (Waarde-
vermindering Epe). 
313  Zie bijvoorbeeld KB 25 augustus 1972, BR 1972, 661 m.nt. J.F. Jansen (Steenwijkerwold), 
KB 16 oktober 1972, BR 1972, 737 m.nt. JFJ (Hoensbroek), KB 21 november 1973, BR 
1974, 211 m.nt. J.F. Jansen (Berg-L.). Vergelijk ook: E. van der Schans 1988, p. 71-77. 
314  Zie bijvoorbeeld KB 26 november 1976, BR 1977, 89 (Beek (L.)). 
315  Vergelijk KB 15 juni 1983, BR 1983, 613 (Omzetderving Hellevoetsluis), KB 3 april 1987, 
BR 1987, 605 (Bedrijfsterrein Denekamp): ‘De omstandigheid, dat de appellant, (…), 
van de thans in de omgeving van zijn woning verrichte werkzaamheden met enige re-
gelmaat geluidshinder ondervindt, vermag naar Ons oordeel niet tot de conclusie lei-
den, dat van een ernstige aantasting van het woongenot kan worden gesproken. 
Het vorenstaande overziende moet worden geoordeeld, dat de waardedrukkende in-
vloed, voortvloeiende uit de bestemmingswijziging, zodanig gering is te achten, dat 
deze redelijkerwijze ten laste van de appellant behoort te blijven’.  
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stallen zou kunnen optreden, dat gesproken behoort te worden van een schade in de 
zin van meergenoemd artikel 49 [WRO, LdJ]; 
dat Onzes inziens in dit geval, mede in aanmerking genomen de omstandigheid, dat 
in verband met de aanvankelijk agrarische bestemming de door het plan mogelijk ge-
maakte industrievestiging op betrekkelijk korte afstand van appellants opstallen, zo-
als eerder is overwogen, niet in de lijn der verwachtingen lag, zich een grotere waar-
devermindering en aantasting van het woongenot heeft voorgedaan dan met de alge-
mene sociale situatie in overeenstemming is; 
dat derhalve deze waardevermindering, welke blijkens de stukken, waaronder een 
rapport van de Stichting Adviesbureau Onroerende Zaken te Rotterdam, dient te 
worden gesteld op f 12.500,--, alles bijeen genomen, kan worden aangemerkt als een 
onevenredig zware last, die redelijkerwijze niet ten laste van de betrokkene dient te 
blijven;’ 
 
Uit het bovenstaande blijkt dat de vraag of een bepaalde ontwikkeling in de lijn 
der verwachtingen lag, een element was dat invloed had op de vraag of de gele-
den schade boven de normaal te dragen schade uitkwam die het gevolg was van 
het ‘tezamen met anderen op een beperkt grondgebied in een gemeenschap vere-
nigd [leven](…)’.316  
Uit de bespreking van de jurisprudentie van de Kroon blijkt dat de twee ele-
menten van het égalitébeginsel daarin geregeld terugkwamen bij de beantwoor-
ding van de vraag of schade in een specifiek geval vergoed moest worden. Bij de 
vraag of bepaalde schade binnen het normaal maatschappelijk risico viel, kwam 
betekenis toe aan de beantwoording van de vraag of de ontwikkelingen die tot de 
schade geleid hadden in de lijn der verwachtingen lagen en de schade daarmee 
dus tot op zekere hoogte voorzienbaar was. Op basis van deze constateringen 
moet aangenomen worden dat de juridische grond voor de vergoeding van arti-
kel 49 WRO tot en met 1987 in het égalitébeginsel lag. 
In de literatuur wordt gewezen op een verandering die plaats zou hebben ge-
vonden met betrekking tot het vereiste rechtstreeks verband tussen het bestem-
mingsplan en de veroorzaakte schade.317 In de oudste jurisprudentie (tot onge-
veer 1980) zou de Kroon geregeld geoordeeld hebben dat op het moment dat 
                                                                
316  Vergelijk ook bijvoorbeeld KB 9 november 1976, BR 1977, 86 (Dalfsen) en KB 16 januari 
1987, BR 1987, 458 (Zand- en grindbedrijf Kessel), KB 18 juni 1985, BR 1985, 921 m.nt. 
K. van Rijckevorsel (Waardevermindering Epe) en KB 24 juni 1988, BR 1988, 778 
(Waardevermindering Maassluis). Andere factoren die van invloed zijn op de vraag of 
schade binnen het normaal maatschappelijk risico valt dan de vraag of de wijziging in 
de ‘lijn der verwachtingen’ lag, zijn onder andere de omvang van de schade en het risi-
co dat de getroffene heeft genomen met het verrichten van een bepaalde handeling. Zie 
bijvoorbeeld: L. Pronk 1987b, p. 810 en L. Pronk 1987c, p. 893 e.v. 
317  Zie hierover onder andere het Rapport van de Commissie Samkalden 1983a, p. 18-20, 
G.J. de Groot 1982, p. 156 e.v., L. Pronk 1987a, p. 639-644, N.S.J. Koeman, B.K. Olivier & 
H. Troostwijk 1989, p. 114-116 en G.M. van den Broek 2002b, p. 174-176. 
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schade het gevolg was van bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen die slechts 
geordend en geconcretiseerd werden in een bestemmingsplan, de schade geen 
rechtstreeks verband hield met het bestemmingsplan en daarmee dus niet voor 
vergoeding in aanmerking kwam.318 Een dergelijke redenering volgde de Kroon 
in bijvoorbeeld de uitspraken Borsele (1974) en Contrair KB Zevenbergen 
(1977).319 In latere jurisprudentie (vanaf ongeveer 1980) richtte de Kroon zich niet 
meer primair op het ontbreken van het causaal verband tussen het bestemmings-
plan en de schade.320 De Kroon gaf slechts aan dat als schade het gevolg was van 
kenbare maatschappelijke ontwikkelingen, de getroffenen hier rekening mee 
hadden moeten houden. Als zij dit niet gedaan hadden, kwam dit voor hun eigen 
risico. In feite werd hiermee aangegeven dat er eventueel wel een causaal ver-
band zou kunnen zijn tussen de schade en het bestemmingsplan, maar dat de 
schade binnen het normaal maatschappelijk risico viel, omdat de getroffenen met 
de betreffende normale ontwikkelingen rekening hadden moeten houden. Deze 
wijziging maakte niet dat de juridische grond voor de schadevergoeding wijzig-
de. De vergoeding op grond van artikel 49 WRO werd dus door de Kroon tot en 
met 1987 gebaseerd op het égalitébeginsel. In het volgende hoofdstuk zal aan-
dacht besteed worden aan de jurisprudentie van de Afdeling geschillen van be-
stuur en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State.  
3.3.2.3  Conclusies 
Uit de bespreking van de parlementaire geschiedenis van de Wet op de Ruimte-
lijke Ordening is gebleken dat de juridische grond voor de schadevergoedingsbe-
paling gelegen was in het égalitébeginsel. Schade namelijk die een abnormale en 
speciale last inhield, kwam voor vergoeding in aanmerking. De jurisprudentie 
over artikel 49 WRO kwam langzaam op gang. Met betrekking tot de juridische 
grond voor vergoeding vonden er tot 1987 geen wijzigingen plaats. Wel werd de 
uitwerking van de abnormale last verder geconcretiseerd. De vraag of bepaalde 
veranderingen in de lijn der verwachting lagen werd van belang. Lagen ze in de 
lijn der verwachtingen dan waren de wijzigingen in abstracto voorzienbaar. 
Schade door dergelijke wijzigingen was normale schade en kwam daarom niet 
voor vergoeding in aanmerking. De voorzienbaarheid van schade ging dus een 
rol spelen bij de beantwoording van de vraag of er sprake was van een abnormale 
last. In de aangenomen juridische grond zelf kwam geen verandering: dit bleef 
het égalitébeginsel.  
                                                                
318  Vergelijk ook P.C.E. van Wijmen 1978, p. 173-174. 
319  Respectievelijk KB 13 maart 1974, BR 1974, 618 (Borsele) en KB 24 mei 1977, BR 1977, 
759 m.nt. J. Wessel (Contrair KB Zevenbergen). 
320  Zie bijvoorbeeld KB 13 september 1979, BR 1979, 848 (‘s-Gravenhage) en KB 25 oktober 
1980, AB 1981, 191 m.nt. S; BR 1981, 145 (Haarlemmerliede en Spaarnwoude). 
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3.3.3  Delta(schade)wet 
3.3.3.1  Inleiding 
Op 1 februari 1953 vond in Nederland de watersnoodramp plaats. Naar aanlei-
ding hiervan werd op 18 februari 1953 aan een commissie van deskundigen, de 
zogenaamde Deltacommissie, de vraag voorgelegd welke voorzieningen getrof-
fen moesten worden om een dergelijke ramp in de toekomst te voorkomen. Op 
basis van de verschillende adviezen van deze commissie hebben de ministers van 
Verkeer en Waterstaat, Financiën en Landbouw, Visserij en Voedselvoorziening 
a.i. op 16 november 1955 een voorstel voor de Deltawet ingediend.321 In deze 
(raam)wet werd voorgesteld een aantal zeegaten af te sluiten en verschillende 
dijken op te hogen. Er was voor het afsluiten van zeegaten gekozen, omdat dit als 
de meest veilige optie werd gezien. Een groot nadeel van deze afsluitingen was 
echter dat dit met name de visserij in de Oosterschelde aanzienlijk zou schaden; 
de oesterkwekerij zou zelfs geheel verdwijnen zonder verdere maatregelen. Ook 
de mosselcultuur en de garnalenvisserij zouden schade ondervinden van de 
afsluiting. Anderzijds profiteerde de landbouw sterk van de afsluiting: er zou een 
zoetwaterbassin ontstaan en nieuwe gronden zouden droogvallen.322 Direct bij de 
vaststelling van de Deltawet werd rekening gehouden met de omvangrijke scha-
de die zou ontstaan door de voorgestelde maatregelen.323 Over deze schade han-
delde artikel 8 Deltawet. De Deltawet was een raamwet en dus was het de bedoe-
ling dat de schadevergoedingsbepaling (artikel 8) in opvolgende wetgeving na-
der uitgewerkt zou worden. Deze uitwerking vond uiteindelijk plaats middels 
twee wetten: de Wet schade Oesterkwekers en de Deltaschadewet.324 In de vol-
gende paragrafen zullen de drie wetten achtereenvolgens (chronologisch) behan-
deld worden. In paragraaf 3.3.3.2 vindt de bespreking van de Deltawet (uit 1958) 
plaats, in paragraaf 3.3.3.3 de Wet schade oesterkwekers (1966) en in paragraaf 
                                                                
321  Wet van 8 mei 1958, houdende de afsluiting van de zeearmen tussen de Westerschelde 
en de Rotterdamsche Waterweg en de versterking van de hoogwaterkering ter beveili-
ging van het land tegen stormvloeden, Stb. 1958, 246 (Deltawet). Het rapport van de 
Deltacommissie bestond uit de volgende delen: Rapport Deltacommissie. Deel 1 1960a, 
Rapport Deltacommissie. Deel 2 1960b, Rapport Deltacommissie. Deel 3 1960c, Rapport 
Deltacommissie. Deel 4 1960d, Rapport Deltacommissie. Deel 5 1961. 
322  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 3 (MvT), p. 9. 
323  Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 3, p. 12-14. In de balans werd de schade voor de vis-
serij meegenomen. 
324  De Wet van 16 september 1966, houdende tegemoetkoming in de schade van oester-
kwekers, als bedoeld in artikel 8 van de Deltawet, Stb. 1966, 399 (Wet schade oester-
kwekers) en de Wet van 4 februari 1971, houdende tegemoetkoming voor anderen dan 
oesterkwekers in schade als bedoeld in artikel 8 van de Deltawet en tegemoetkoming 
in schade als gevolg van de afsluiting van de Lauwerszee, alsmede wijziging van de 
Deltawet en van de Wet van 16 september 1966 (Stb. 399), Stb. 1971, 86 (Deltaschade-
wet). 
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3.3.3.4 de Deltaschadewet (1971).325 In paragraaf 3.3.3.5 volgen de conclusies over 
de aangenomen juridische gronden in de wetten die betrekking hebben op de 
Deltawerken.  
3.3.3.2  Deltawet 
Op 16 november 1955 werd het voorstel voor de Deltawet ingediend. Dit wets-
ontwerp betrof een zogenaamde raamwet. De artikelen 7 en 8 handelden over 
schadevergoeding. Artikel 7 regelde primair de onteigening van gronden die 
door de deltawerken droog zouden vallen. Als de oorspronkelijke eigenaars be-
reid waren de waardevermeerdering die hun gronden hierdoor zouden onder-
gaan aan het Rijk te betalen, waren ze gerechtigd de gronden te behouden. Deze 
vorm van baatbelasting was niet nieuw volgens de memorie van toelichting: zij 
vond ook plaats bij de gemeentelijke praktijk van de onteigening par zônes.326 Dit 
boek gaat over de juridische gronden voor schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad en dus zal artikel 7 verder niet bij de behandeling betrokken wor-
den. 
Artikel 8 voorzag in een tegemoetkoming in de schade die zou ontstaan door 
de afsluiting van de verschillende zeearmen tussen de Westerschelde en de Rot-
terdamse waterweg.327 De regering had hierbij primair de schade op het oog die 
zou ontstaan door de afsluiting van de Oosterschelde. Zoals in de inleiding is op-
gemerkt, zou door de afsluiting van deze zeearm de oesterkwekerij teniet gaan. 
Ook de mosselcultuur en garnalenvisserij zouden grote problemen ondervinden. 
Deze nadelen werden echter geacht op te wegen tegen de voordelen van de af-
sluiting.328 De tegemoetkoming vormde dus een vergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad. Het doel van de vergoeding was de getroffenen te helpen zich aan de 
veranderde omstandigheden aan te passen en een nieuw bestaan op te bouwen.329 
                                                                
325  Zowel de Deltawet als de Wet schade oesterkwekers en de Deltaschadewet zijn inge-
trokken bij Wet van 28 april 2005 tot wijziging van de Wet op de waterkering en intrek-
king van de Deltawet grote rivieren, de Deltawet, de Deltaschadewet, de Wet schade 
oesterkwekers, de Vergunningwet Westerschelde, de Zuiderzeewet en de Zuiderzee-
steunwet, Stb. 2005, 275 in respectievelijk de artikelen V, VII en VI. 
326  Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 3, p. 26. 
327  Zie Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 2, p. 2. 
328  Primair de veiligheid van de achterliggende gebieden, maar daarnaast ook de voorde-
len die de afsluiting opleverden voor bijvoorbeeld de landbouw. Zie onder andere Ka-
merstukken II 1955/56, 4167, nr. 3, p. 8-9 en 12-14 (MvT). 
329  Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 3, p. 27: ‘Het is de bedoeling de tegemoetkoming zo 
veel mogelijk in dier voege te verlenen, dat de maatschappelijke activiteit van belang-
hebbenden in het geheel niet of zo kort mogelijk zal worden onderbroken; zo weinig 
mogelijk zal deze tegemoetkoming worden verleend als “steun”, welke de betrokke-
nen tot een louter passieve houding dwingt of verleidt. De bedoelde tegemoetkoming 
zal worden beperkt tot degenen, die door bedoelde werken in hun hoofdbron van in-
komsten op directe wijze worden getroffen, te weten de categorieën van oesterkwe-
→ 
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Uit de parlementaire behandeling van artikel 8 blijkt dat er niet gediscussi-
eerd werd over de vraag óf een tegemoetkoming op zijn plaats was. Kennelijk 
werd dit algemeen aanvaard.330 Ook over de vraag of er voorzien moest worden 
in een tegemoetkoming of in een integrale schadeloosstelling bestond weinig 
verschil van mening: slechts enkele Kamerleden waren van mening dat een inte-
grale schadevergoeding geëigend was.331 Zij pleitten hiervoor, omdat zij wilden 
voorkomen dat men zou vervallen in het verlenen van steunmaatregelen, zoals 
dat volgens hen bij de Zuiderzeesteunwet het geval was geweest.332 Zowel de re-
gering als de overige Kamerleden verzetten zich hier tegen. De argumenten om 
geen volledige schadevergoedingsplicht aan te nemen, verschilden echter. De re-
gering stelde voorop dat de kwestie van de schadeloosstelling van gedupeerden 
in een afzonderlijke wet geregeld moest worden. Er was reeds een commissie in-
gesteld die zich over dit vraagstuk ging buigen. Als in artikel 8 de term ‘integrale 
schadevergoeding’ opgenomen zou worden, zou dit prematuur en daarmee on-
juist zijn.333 Overigens was de regering het ook inhoudelijk niet eens met het 
standpunt dat er in een integrale vergoeding moest worden voorzien. Een deel 
van de schade kon namelijk ook gecompenseerd worden door het treffen van 
maatregelen. Het voorzien in een integrale geldelijke schadeloosstelling paste 
hierdoor niet. Wel stelde de regering zich op het standpunt dat de vergoeding uit 
artikel 8 geen steun inhield, maar een schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad op basis van de redelijkheid en billijkheid.334 Dit laatste standpunt 
werd gedeeld door meerdere Kamerleden.335 
Bepaalde Kamerleden waren op meer principiële gronden gekant tegen het 
verlenen van een integrale schadevergoeding. De Vos van Steenwijk stelde in de 
                                                                
kers, mosselkwekers en vissers, en eventueel van hen, die aanverwante bedrijven uit-
oefenen.’ 
330  Vergelijk bijvoorbeeld Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 4, p. 12: ‘Indien het perforeren 
van deze dam tot het behoud van de oestercultures ca. zou kunnen leiden, dan zouden 
daarmee toch ook zeer grote bedragen voor verplaatsing en schadevergoeding worden 
bespaard.’ Hieruit blijkt dat het verlenen van schadevergoeding als een vanzelfspre-
kend gegeven werd aangenomen. 
331  Zie Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 4, p. 24-25. Hier werd gesteld dat sommige leden 
een volledige schadeloosstelling wensten. Als gevolg daarvan hadden zij moeite met 
de term tegemoetkoming, omdat deze term huns inziens te veel verwees naar het ver-
lenen van ‘steun’, zoals dit bij de Zuiderzeesteunwet het geval was. Zie daarnaast in 
Handelingen II 1957/58, met name Van der Zaal (ARP), p. 3051 & 3121, Den Hartog 
(VVD), p. 3081, Borst (CPN), p. 3087, Gortzak (CPN), p. 3129. 
332  Vergelijk bijvoorbeeld Van der Zaal (ARP), Handelingen II 1957/58, p. 3052. 
333  Kamerstukken II 1956/57, 4167, nr. 5 (MvA), p. 29. Zie ook Handelingen II 1957/58, p. 3091 
& 3158. 
334  Kamerstukken II 1956/57, 4167, nr. 5 (MvA), p. 29 en Handelingen II 1957/58, p. 3105 
(Minister van Verkeer en Waterstaat Algera) en Handelingen I 1957/58, p. 3345 (Minister 
van Landbouw, Visserij en Voedselvoorziening Vondeling). 
335  Vergelijk bijvoorbeeld Handelingen II 1957/58, p. 3045 (Westerhout, PvdA). 
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Eerste Kamer dat het aannemen van een dergelijke vergoeding zeer onvoorzich-
tig was. Een dergelijke aanname zou namelijk impliceren dat er bij rechtmatige 
overheidsdaad in zijn algemeenheid een recht op een volledige schadeloosstelling 
zou bestaan. Dit voerde volgens hem te ver.336 
De enige vraag waarover bij artikel 8 enige discussie heeft plaatsgevonden, 
was de vraag naar de omlijning van de groep getroffenen die een recht op tege-
moetkoming had. Deze discussie is voor dit onderzoek van belang, omdat hieruit 
indirect het een en ander over de aangenomen juridische grond kan worden 
opgemaakt.337 
In het voorstel van wet had de regering als uitgangspunt genomen dat 
slechts schade vergoed werd die geleden werd door ‘de visserij en aanverwante 
bedrijven’.338 Slechts indirect is uit de stukken van regeringszijde af te leiden 
waarom deze groepen zijn gespecificeerd. De regering stelde dat er bij andere 
groepen geen schade zou ontstaan die viel buiten hetgeen tot de ‘normale maat-
schappelijke activiteit’ van belanghebbenden behoorde.339 Hierdoor hoefden an-
dere groepen niet als gerechtigden tot een vergoeding aangewezen te worden. 
Uit deze benadering is op te maken dat de regering van mening was dat de ge-
noemde vissers en aanverwante bedrijven het zwaarst getroffen zouden worden. 
Immers, zij zouden schade lijden die boven de normaal te dragen schade uit-
kwam. Dit bracht de vergoedingsplicht mee. Ook met betrekking tot het type 
schade dat werd vergoed, werd een onderscheid gemaakt tussen ‘normale’ en 
‘abnormale’ schade. Schade namelijk die ontstond door de afsluitingswerken 
kwam wel voor vergoeding in aanmerking, terwijl schade door dijkophogingen 
hiervoor niet in aanmerking kwam. Dijken ophogen was een normale handeling, 
de afsluitingswerken waren dit niet. Schade werd slechts vergoed als deze was 
ontstaan door ‘abnormale’ handelingen.340 
Uit het voorlopig verslag blijkt dat de Tweede Kamerleden de mening waren 
toegedaan dat de beperking van de kring van schadevergoedingsgerechtigden 
onjuist was. Zo werd in dit verslag gesteld dat deze beperking ‘uit een oogpunt 
van rechtvaardigheid en billijkheid tegenover de [andere, LdJ] gedupeerden pre-
matuur en derhalve onjuist is. Verscheidene andere leden wezen hierbij o.a. op 
hen, die een handelsfunctie uitoefenen en die door de Deltawerken ernstige scha-
                                                                
336  Handelingen I 1957/58, p. 3308. In vergelijkbare zin Kamerstukken I 1957/58, 4167, nr. 119, 
p. 4. 
337  Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 4, p. 25 (VV). Verdere inperking tot alleen vissers en 
anderen: is ‘uit een oogpunt van rechtvaardigheid en billijkheid tegenover de [andere, 
LdJ] gedupeerden prematuur en derhalve onjuist. Verscheidene andere leden wezen 
hierbij o.a. op hen, die een handelsfunctie uitoefenen en die door de Deltawerken ern-
stige schade kunnen lijden.’ 
338  Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 2, p. 2 (ontwerp van wet) en nr 3, p. 27 (MvT). 
339  Kamerstukken II 1956/57, 4167, nr. 5 (MvA), p. 29.  
340  Kamerstukken II 1956/57, 4167, nr. 5 (MvA), p. 29. 
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de kunnen lijden.’341 Hieruit blijkt dat de juridische grond gekoppeld werd aan de 
billijkheid en rechtvaardigheid. Deze billijkheid werd zodanig uitgewerkt dat het 
billijk was personen die ‘ernstige schade’ leden te compenseren. Gezien dit uit-
gangspunt was het doorslaggevend voor het vergoeden van schade dat getroffe-
nen een abnormale last droegen. Ditzelfde uitgangspunt kwam geregeld terug 
tijdens de parlementaire behandeling. Termen die in dit verband vooral genoemd 
werden, waren het bestaan van ‘onevenredige schade’342, schade die ‘aanmerke-
lijk groot’343 was of personen die ‘ernstige schade’344 zouden lijden. Daarnaast 
moest het om een tegemoetkoming gaan en niet om een steunmaatregel.  
In de Tweede Kamer is uiteindelijk een viertal amendementen op artikel 8 in-
gediend. Drie hiervan betroffen de uitbreiding van de groep gerechtigden op 
schadevergoeding.345 Één van deze amendementen, het amendement van Van 
Dongen e.a.346 is aangenomen.347 In dit amendement werd voorgesteld de zinsne-
de ‘en andere daarvoor in aanmerking komenden’ aan het artikel toe te voegen. 
Van Dongen wilde hiermee volgens eigen zeggen aangeven dat ‘nog anderen 
[dan de visserij en aanverwante bedrijven, LdJ] onevenredig grote schade kunnen 
ondervinden (…). Dus dan is het ook om dezelfde redenen als bij de visserij no-
dig, dat ook deze rechten principieel in de Deltawet vastgelegd worden.’348 Hier-
mee verwoordde Van Dongen in feite dat burgers die onevenredige schade lijden, 
een recht op een tegemoetkoming hadden. De juridische grond voor de vergoe-
ding lag hiermee in het bestaan van een abnormale last. Een last die zwaarder of 
ernstiger was dan de last die men in het normaal maatschappelijk leven had te 
dragen.  
Ondanks dat de regering de groep schadevergoedingsgerechtigden in eerste 
instantie enger had getrokken, kon zij zich vinden in het gewijzigde artikel 8. Vol-
gens de Minister van Verkeer en Waterstaat bevatte het artikel ook niet meer dan 
de codificatie van toezeggingen die hij reeds had gedaan op dit punt.349 Ook de 
minister was namelijk van mening dat het bestaan van een abnormale last door-
                                                                
341  Kamerstukken II 1955/56, 4167, nr. 4, p. 25. 
342  Vergelijk Kamerstukken II 1957/58, 4167, nr. 6, p. 5 en Handelingen II 1957/58, p. 3021 & 
3112 (Zegering Hadders, VVD), p. 3045 & 3117 (Westerhout, PvdA), p. 3112 (De Ruiter, 
CHU). 
343  Handelingen II 1957/58, p. 3027 (De Ruiter, CHU). 
344  Handelingen II 1957/58, p. 3052 (Van der Zaal, ARP). 
345  Het betrof de Kamerstukken II 1957/58, 4167, nrs. 10, 11 en 14. Amendement nummer 14 
was van Westerhout e.a. die voorstelden de zinsnede ‘en andere onevenredig getroffe-
nen’ aan artikel 8 toe te voegen. Westerhout trok dit amendement in, aangezien de for-
mulering van het amendement Van Dongen ruimer was. De Minister van Verkeer en 
Waterstaat wees het amendement van Westerhout ook op deze grond af. ‘Dit houdt 
een bepaalde beperking in’. Zie Kamerstukken II 1957/58, 4167, p. 3158/59.  
346  Kamerstukken II 1957/58, 4167, nr. 10. 
347  Handelingen II 1957/58, p. 3160. 
348  Handelingen II 1957/58, p. 3126. Zie ook Kamerstukken II 1957/58, 4167, nr. 10. 
349  Kamerstukken II 1957/58, 4167, p. 3158. 
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slaggevend was bij de vraag of een getroffene al dan niet een recht op vergoeding 
kon doen gelden.350  
Geconcludeerd kan worden dat de juridische grond voor de tegemoetkoming 
zoals die was vastgelegd in artikel 8 Deltawet, in het bestaan van een abnormale 
last lag. Abnormaal in de zin van een zware last en een last die uitsteeg boven 
hetgeen gezien de normale maatschappelijke ontwikkelingen gedragen moest 
worden. Hiermee lag de grond voor de vergoeding in één van de constituerende 
onderdelen van het égalitébeginsel. Het andere onderdeel, de speciale last, werd 
niet expliciet als vereiste aangewezen. Het tegenovergestelde lijkt eerder te spe-
len: het feit dat zich in een specifieke regio een zeer grote groep getroffenen351 be-
vond, maakte het van groter belang aan deze getroffenen een vergoeding te ver-
lenen.352 
3.3.3.3  Wet schade oesterkwekers 
Op 16 september 1966 werd de Wet schade oesterkwekers vastgesteld. Hierin 
was vastgelegd dat iedere oesterkweker een tegemoetkoming kon ontvangen in 
de schade die was veroorzaakt door de Deltawerken (artikel 2). Deze tegemoet-
koming bestond uit een tegemoetkoming in de vermogensschade, bedrijfsschade 
en in de belastingschade (artikel 4). Over de juridische grond voor de vergoeding 
werd niet gesproken tijdens de behandeling van het wetsvoorstel. Dit is waar-
schijnlijk het gevolg van een combinatie van (in ieder geval) twee factoren. Ten 
eerste was het recht op een vergoeding reeds gevestigd in de Deltawet. Ten twee-
de was er sprake van spoed. In de winter van 1962/63 was namelijk door strenge 
vorst ernstige schade aan de oestercultuur ontstaan, waardoor een groot gedeelte 
van de bedrijven geliquideerd moest worden.353 Men wilde daarom ‘met grote 
spoed’ een regeling treffen aangaande de tegemoetkomingen.354 
In het voorlopig verslag van de Tweede Kamer is de vraag aan de orde ge-
steld waarom er geen algemene regeling tot stand werd gebracht ‘waarin de 
grondslagen zouden worden neergelegd voor een tegemoetkoming in de schade, 
toegebracht aan vissers en andere beroepsbeoefenaren ten gevolge van de uitvoe-
ring van waterstaatswerken’.355 De leden die deze vraag stelden, waren van me-
                                                                
350  Vergelijk bijvoorbeeld Kamerstukken II 1956/57, 4167, nr. 5 (MvA), p. 29. 
351  Het betreft wel een duidelijk individualiseerbare groep getroffenen. 
352  Kamerstukken I 1957/58, 4167, nr. 119, p. 5. Zie ook Handelingen I 1957/58, p. 3308 (De 
Vos van Steenwijk, VVD). Tot slot nog een opmerking ten aanzien van de werkelijke 
ontwikkelingen die hebben plaatsgevonden en de daardoor ontstane schade. Anders 
dan indertijd gedacht werd, is er geen gesloten dam gekomen in de Oosterschelde. De 
in 1986 geopende Oosterscheldekering is namelijk geen geheel gesloten dam gewor-
den. 
353  Kamerstukken II 1963/64, 7547, nr. 4, p. 1 (VV II). Vergelijk ook Kamerstukken II 1963/64, 
7547, nr. 3, p. 1 (MvT), Kamerstukken II 1964/65, 7547, nr. 6, p. 1 (MvA II). 
354  Kamerstukken II 1963/64, 7547, nr. 4, p. 1 (VV II). 
355  Kamerstukken II 1963/64, 7547, nr. 4, p. 2. 
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ning dat dit een veel slagvaardiger schadevergoedingsbeleid tot gevolg zou heb-
ben. In de memorie van antwoord reageerde de minister hierop met de stelling 
dat een dergelijke algemene regeling niet tot stand gebracht kon worden. Zo’n re-
geling zou namelijk ‘onvermijdelijk dienen te stoelen op het uitgangspunt, dat 
dergelijke activiteiten [rechtmatige overheidshandelingen, LdJ] de overheid, 
d.w.z. de gemeenschap in het algemeen, vergoedingsplichtig maken. Dit uit-
gangspunt is echter als zodanig onaanvaardbaar.’356 Ten aanzien van de juridi-
sche grond voor de schadevergoedingplicht valt uit dit standpunt weinig af te 
leiden. Duidelijk wordt slechts dat de minister kennelijk van mening was dat er 
op dat moment geen algemene juridische grond bestond voor de schadevergoe-
ding bij rechtmatige overheidsdaad. 
3.3.3.4  Deltaschadewet 
In artikel 8 van de Deltawet was vastgelegd dat een afzonderlijke wet de tege-
moetkoming zou regelen voor de schade die zou ontstaan door de afsluitings-
werken uit de Deltawet. Deze tegemoetkoming moest voor de visserij, aanver-
wante bedrijven en ‘andere daarvoor in aanmerking komenden’ geregeld wor-
den.357 In een vergoeding van de schade die oesterkwekers hadden geleden, was 
reeds voorzien in de hierboven besproken Wet schade oesterkwekers. Voor de 
tegemoetkoming in de schade van de overige gedupeerden werd in 1968 het 
wetsvoorstel voor de Deltaschadewet ingediend.358 Dit voorstel voorzag (voor zo-
ver hier van belang) in een tegemoetkoming in de schade van bedrijven voor zo-
ver deze ‘onevenredig zwaar’ getroffen werden. De vergoeding kon worden ver-
strekt aan bedrijven die direct getroffen werden door de afsluitingswerken (bij-
voorbeeld vissersbedrijven en mosselkwekers) en aan bedrijven die direct afhan-
kelijk waren van deze getroffen bedrijven, zoals scheepswerven. Daarnaast kon-
den ook werknemers die werkloos werden door de afsluitingswerken een tege-
moetkoming ontvangen. Het recht op deze tegemoetkomingen was geregeld in 
de artikelen 2 en 3 van de Deltaschadewet. Artikel 2 vestigde het recht op tege-
moetkomingen voor bedrijven en particulieren, artikel 3 regelde de voorzienin-
gen voor werknemers. Voor dit onderzoek is met name de tegemoetkoming voor 
bedrijven van belang. 
Zoals is aangegeven, werd in een tegemoetkoming voor bedrijven voorzien 
indien het bedrijf door de afsluitwerken ‘onevenredig zwaar in zijn inkomsten uit 
bedrijf’ werd getroffen.359 In de artikelen 7, 9 en 11 werd, aldus de minister, uit-
                                                                
356  Kamerstukken II 1963/64, 7547, nr. 6, p. 2. 
357  Deze laatste groep gedupeerden was ten gevolge van het amendement van Van Don-
gen toegevoegd. Zie Kamerstukken II 1957/58, 4167, nr. 10. 
358  Wet van 4 februari 1971, houdende tegemoetkoming voor anderen dan oesterkwekers 
in schade als bedoeld in artikel 8 van de Deltawet en tegemoetkoming in schade als 
gevolg van de afsluiting van de Lauwerszee, alsmede wijziging van de Deltawet en 
van de Wet van 16 september 1966 (Stb. 399), Stb. 1971, 86 (Deltaschadewet). 
359  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 10 (MvT). 
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gewerkt wanneer hiervan sprake was.360 Kort gezegd kwam het er op neer dat 
een bedrijf onevenredig zwaar getroffen werd ‘indien de te verwachten vermin-
dering van de bedrijfsinkomsten meer zal bedragen dan 10 pct. van de gemiddel-
de jaarlijkse winst’.361 Hoe de minister tot dit standpunt was gekomen, werd door 
hem op meerdere plaatsen uitgebreid besproken. Aangezien de gehele argumen-
tatie nauw verband hield met de juridische grond(en) die de minister aannam 
voor het recht op een tegemoetkoming, zal zijn argumentatie hierna besproken 
worden. Uit deze argumentatie zijn vervolgens de gronden voor compensatie te 
destilleren. Tot slot zal de behandeling van het wetsvoorstel in de Tweede en Eer-
ste Kamer aan de orde komen, voor zover deze van belang is voor de juridische 
gronden.  
Volgens de minister is het een ‘eis van juist optreden’ dat de overheid bij 
haar beslissingen de voor- en nadelen van een handeling tegen elkaar afweegt.362 
Als de voordelen opwegen tegen de nadelen, is de handeling gerechtvaardigd. 
Het feit dat een handeling gerechtvaardigd is, maakt echter niet dat er geen scha-
de ontstaat bij burgers. De vraag is vervolgens in hoeverre de overheid verplicht 
is deze schade te vergoeden. Volgens de minister is de beantwoording primair af-
hankelijk van de vraag of er al dan niet sprake is van een inbreuk op rechten van 
particulieren. Als dit het geval is, ‘heeft de wetgever voorzien in vergoedingen 
voor geleden schade’.363 Voorbeelden van situaties waarbij een inbreuk op rech-
ten wordt gemaakt, zijn het ontnemen van eigendom (of een ander recht) of het 
                                                                
360  Zie Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 8 (MvT) en Handelingen I 1970/71, p. 540: ‘De 
heer Van Wijk heeft gezegd dat het wetsontwerp aangeeft dat de schade onevenredig 
zwaar moet zijn. Dit is juist; dit staat in artikel 2 van het wetsontwerp. Deze woorden 
kan men verder echter vergeten, want zij vinden in de verdere tekst hun volstrekte uit-
werking. Daarover is geen subjectieve interpretatie meer mogelijk, want dit wordt ver-
der in het wetsontwerp gepreciseerd, dit in tegenstelling tot een aantal andere wetten 
die hier vanmiddag zijn genoemd.’ 
361  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 10 (MvT). Vergelijk ook Kamerstukken II 1969/70, 
9974, nr. 6, p. 2 (MvA II). 
362  Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6, p. 2 (MvA II): ‘In gevallen, waarin het optreden van 
de overheid is gericht op het algemeen nut is het, ook wanneer geen rechten worden 
aangetast, een eis van juist optreden dat bij het bepalen van de wijze waarop zal wor-
den gehandeld niet alleen wordt gelet op het nut van de handeling voor de gemeen-
schap als geheel, doch eveneens op de nadelen die voor groepen of enkelingen aan de 
voorgenomen handeling verbonden zijn. Deze nadelen moeten ten volle mede in de af-
weging worden betrokken. Het is niet gerechtvaardigd daarbij in principe uit te gaan 
van een tegenstelling in die zin dat wanneer het algemeen belang met de handeling 
zou worden gediend, daartegenover steeds zou staan dat het particulier belang daar-
aan wordt opgeofferd. De overheid dient in de eerste plaats te streven naar een zoda-
nig optreden dat in de mate van het mogelijke voor afzonderlijke groepen of enkelin-
gen nadelen worden voorkomen of voor hen tegenover eventueel optredende nadelen 
compensaties staan.’ 
363  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7 (MvT). 
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vorderen van medegebruik.364 Als er geen inbreuk op een recht, maar slechts een 
‘aantasting van rechten’ plaatsvindt, kan dit ook schade opleveren. Deze schade, 
bijvoorbeeld bedrijfsschade, hoefde volgens de minister niet per definitie vergoed 
te worden. Hiervoor waren twee argumenten aan te wijzen. Ten eerste brachten 
de schadeveroorzakende overheidsbeslissingen ook voordelen voor de getroffe-
nen mee.365 Ten tweede was de minister van mening dat burgers altijd een be-
paald risico behoorden te dragen voor gewijzigde omstandigheden. Dit brengt 
het leven in een geordende samenleving nu eenmaal mee.366 Als gevolg hiervan 
bestond er een bepaalde marge waarbinnen burgers schade hadden te dulden.367 
Op grond van dit argument werd bijvoorbeeld de schadevergoeding voor eigena-
ren van veren afgewezen. Deze eigenaren leden schade door de aanleg van nieu-
we bruggen.368 De vraag was nu in hoeverre de schade die was ontstaan door de 
afsluitingswerken, een type schade waarbij géén sprake was van een inbreuk op 
rechten, door de getroffenen geduld moest worden.369 Bij de beantwoording van 
deze vraag speelde volgens de minister een aantal argumenten een rol. 
Het belangrijkste argument om bij de Deltawerken de schade niet geheel 
voor rekening van de getroffenen te laten, volgde volgens de minister uit het bij-
zondere karakter van deze werken.370 Door het optreden van de overheid werd in 
                                                                
364  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7 (MvT). 
365  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7 (MvT). 
366  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7 en Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6, p. 3 en 
11 (MvA II): ‘Ten aanzien van de vraag van sommige leden inzake de relatie tussen 
gemaakte winst en de waardering van de geleden schade merken de ondergetekenden 
het volgende op. Het wetsontwerp gaat uit van de gedachte dat voor verlening van een 
tegemoetkoming aanleiding bestaat indien een bedrijf onevenredig zwaar wordt ge-
troffen in zijn inkomsten. Aan dit beginsel wordt in het wetsontwerp verder concrete 
vorm gegeven. Volgens de gestelde regels zal daarvan sprake zijn indien de schade 
leidt tot een vermindering van de gemiddelde jaarlijkse winst met 10 pct. Blijft de ver-
mindering van de winst beneden dit percentage dan zal geen aanspraak bestaan op 
een tegemoetkoming in de schade. In aansluiting hierop moet het redelijk worden ge-
acht bij de verlening van tegemoetkomingen in schade die hoger ligt dan 10 pct. van de 
gemiddelde jaarlijkse winst een met deze norm overeenkomend gedeelte van de scha-
de voor rekening van de belanghebbenden te laten.’ 
367  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7: ‘Het lijkt derhalve niet onjuist te stellen – en 
de ondergetekenden menen, dat dit ook overeenkomstig het rechtsgevoel is – dat een 
zekere marge, waarbinnen nadelen moeten worden geaccepteerd, dient te worden 
aanvaard.’ 
368  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 5, p. 3 (VV II) waar hieromtrent een 
vraag werd gesteld. Het antwoord hierop volgde in Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6, 
p. 4 (MvA II). 
369  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7 (MvT) en Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6 
(MvA II): er was geen sprake van nadeel dat bestond uit ‘aantasting van aan deze toe-
komende rechten’, zoals bij onteigening het geval was. 
370  Handelingen I 1970/71, p. 540 en Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6, p. 3 (MvA II): De 
minister stelde voorop dat de gevolgen van de afsluitingswerken ‘van zodanige aard 
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casu een einde gemaakt aan de natuurlijke gesteldheid van een bepaald gebied 
dat leidde tot een wijziging in de economische en sociale structuur van het ge-
bied.371 Het gevolg hiervan was dat de geleden schade uitging boven hetgeen 
binnen het kader van het normale verwachtingspatroon gebruikelijk was.372 
Daarnaast lag de schade hierdoor buiten de normaal door burgers te aanvaarden 
risico’s.373 Met andere woorden: doordat de genoemde veranderingen niet voor-
zienbaar waren (zowel in concrete als in abstracte zin) en de ontstane schade 
boven de normaal te dragen schade uitsteeg, moest de schade die was ontstaan 
door de afsluitingswerken uit de Deltawet niet geheel voor risico van de getroffen 
burgers blijven.374 Een bijkomend argument dat een rol speelde, was het feit dat 
de getroffen burgers zich in één specifiek gebied bevonden, waardoor de schade 
sterk geconcentreerd was in één regio.375 Hierdoor werden de getroffenen geacht 
minder goed in staat te zijn de nadelen te boven te komen in vergelijking met de 
situatie waarbij de getroffenen niet in één regio geconcentreerd zouden zijn. In 
een omgeving waarin een groot gedeelte van de beroepsbevolking in één klap 
werkloos raakt, is het namelijk moeilijker een nieuwe baan te vinden dan in een 
omgeving waarin je als enige werkloos bent geworden. Ook om deze reden lag 
een tegemoetkoming voor de hand. De overheid was namelijk van mening dat 
het in haar belang was de sociaaleconomische structuur van het getroffen gebied 
zo veel mogelijk te behouden.376  
Gezien het bovenstaande speelde een aantal elementen een rol bij de aanna-
me van een schadevergoedingsplicht. Uitgangspunt was dat er sprake was van 
een (naar objectief recht) rechtmatige overheidsdaad die geen inbreuk maakte op 
enig subjectief recht. Hierdoor hoefde er niet in een volledige schadevergoeding 
                                                                
zijn dat deze de normale risicosfeer aanzienlijk overschrijden’. Daarnaast was er sprake 
van een ingreep in de natuurlijke omstandigheden ‘die ver uitgaat boven datgene, 
waarmee men redelijkerwijze in zijn verwachtingen voor de toekomst rekening behoeft 
te houden’, zie Handelingen II 1969/70, p. 4265 (minister Bakker van Verkeer en Water-
staat). 
371  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7 en Handelingen I 1970/71, p. 540. 
372  Handelingen I 1970/71, p. 540. 
373  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 7 (MvT) en Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, 
p. 7 (en 8): ‘Deze nadelen zijn van zodanige importantie, dat zij geacht moeten worden 
buiten de als normaal te aanvaarden risicosfeer te liggen. Het is derhalve redelijk de-
genen die deze schade lijden hierin tegemoet te komen’. 
374  Zie Handelingen II 1969/70, p. 4265 en Handelingen I 1970/71, p. 540: ‘het ontstaan van 
schade was immers redelijkerwijs niet te voorzien; de ingreep gaat zeer ver, en de mo-
gelijkheden om zelf herstel van schade of compensatie te vinden zijn veel geringer dan 
bij zich individueel voordoende schade’. 
375  Zie bijvoorbeeld Handelingen II 1969/70, p. 4265-4266. 
376  Zie bijvoorbeeld Handelingen II 1969/70, p. 4266 en Kamerstukken I 1970/71, nr. 25a, p. 2 
(MvA I): ‘Dit zou in strijd zijn met het beginsel van het wetsontwerp dat de verlening 
van tegemoetkomingen er op moet zijn gericht zoveel mogelijk de voortzetting van de 
bestaande economische activiteiten te verzekeren.’ 
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voorzien te worden; slechts op billijkheidsgronden kon een tegemoetkoming 
aangewezen zijn.377 In casu waren dergelijke gronden aanwezig. De schade werd 
veroorzaakt door een handeling die in abstracte (en hierdoor ook in concrete) zin 
onvoorzienbaar was en waardoor ernstige schade ontstond. Deze twee elementen 
maakten dat de schade uitsteeg boven de schade die behoorde tot de normaal te 
dragen maatschappelijke risico’s die het leven in een geordende samenleving met 
zich brengen. Dat de groep getroffenen zich tezamen in één gebied bevond, 
maakte dat er daarnaast ook vanuit sociaaleconomisch opzicht een argument be-
stond voor schadevergoeding. Dit laatste argument was echter meer van politieke 
dan van juridische aard.  
Bovenstaande argumenten speelden een rol bij de beantwoording van de 
vraag waarom er in een algemene wettelijke schadevergoedingsregeling werd 
voorzien bij de schade die ontstaan was door de Deltawerken. Een andere be-
langrijke vraag was aan welke voorwaarden een specifieke getroffene moest vol-
doen wilde zijn beroep op de schadevergoedingsregeling slagen. Ook uit de be-
antwoording van deze vraag zijn standpunten aangaande de juridische grond 
van de vergoeding op te maken. Bij beide vragen speelden overigens deels de-
zelfde argumenten een rol.  
De minister begon zijn uiteenzetting ter zake van het specifieke recht op een 
tegemoetkoming met de stelling dat er ‘onvoldoende gronden’ waren ‘schade 
van beperkte omvang’ ten laste van de gemeenschap te doen komen.378 Slechts 
diegenen die onevenredig zwaar getroffen werden, konden aanspraak maken op 
een tegemoetkoming. Zoals al is aangegeven had de minister in een aantal wets-
artikelen uitgewerkt wat verstaan werd onder ‘onevenredige schade’.379 Voor be-
drijven was er van een dergelijke onevenredige schade sprake ‘indien de te ver-
wachten vermindering van de bedrijfsinkomsten meer zal bedragen dan 10 pct. 
van de gemiddelde jaarlijkse winst’.380 De schade die minder dan tien procent van 
de gemiddelde jaarwinst bedroeg, werd geacht tot het normaal maatschappelijk 
risico van het getroffen bedrijf behoren. Pas als de schade hierboven uitsteeg, 
werd deze vergoed. De vergoeding die in dat geval volgde, hield een volledige 
vergoeding in van de schade boven de genoemde tien procent.381 De schade on-
der de genoemde tien procent kwam niet in aanmerking voor vergoeding, omdat 
deze niet ‘onevenredig zwaar’ was.  
Uit het voorgaande blijkt dat de vraag of schade in concrete zin binnen of 
buiten het normaal maatschappelijk risico viel, en daarmee voor vergoeding in 
                                                                
377  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken I 1970/71, nr. 25a, p. 2 (MvA I). 
378  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 8 (MvT). Daarnaast werd de administratieve last 
geacht te zwaar te zijn als iedere geleden schade gecompenseerd moest worden. Zie in 
dit kader Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6, p. 2 (MvA II) en bijvoorbeeld Handelingen 
II 1969/70, p. 4244 (Dijkstra, D’66) en p. 4256 (Aantjes, ARP). 
379  De minister verwees naar de artikel 7, 9 en 11. 
380  Kamerstukken II 1968/69, 9974, nr. 3, p. 10 (MvT). 
381  Vergelijk ook Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6, p. 2 (MvA II). 
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aanmerking kwam, afhankelijk werd gesteld van de omvang van de schade in 
verhouding tot de bedrijfswinst. Dit houdt in dat de draagkracht van de getroffe-
ne (namelijk de omvang van zijn bedrijfswinst), en daarmee het draagkrachtbe-
ginsel, een rol speelde. Volgens de visie van de minister maakte de toepassing 
van dit beginsel onlosmakelijk onderdeel uit van de uitwerking van de term ‘on-
evenredige schade’. Hij was namelijk van mening dat de sterkste schouders de 
zwaarste lasten behoorden te dragen (verdelende rechtvaardigheid).382 Door de 
toepassing van het draagkrachtbeginsel werd dit uitgangspunt gerealiseerd. 
Uit de bespreking van de visie van de minister op de schadevergoedings-
kwestie blijkt dat een aantal aan elkaar verwante beginselen een rol speelde. Voor 
de vraag of er in abstracte zin in een schadevergoeding voorzien moest worden 
bij de schade die ontstond door de afsluitingswerken, blijken twee uitgangspun-
ten van doorslaggevend belang. Ten eerste moest het gaan om schade die in ab-
stracte zin onvoorzienbaar was. Ten tweede moest de schade ook in abstracte zin 
ernstig zijn. Er was met andere woorden voor de getroffenen potentieel sprake 
van abnormale schade, schade die uitsteeg boven de normaal te dragen schade. 
Schade die het gevolg was van in abstracte zin meer voor de hand liggende han-
delingen kwam niet voor vergoeding in aanmerking. Dit was bijvoorbeeld het ge-
val bij schade door dijkverhogingen en schade die ontstond bij veerdiensten 
doordat er nieuwe bruggen werden gebouwd. In concrete zin speelde het nor-
maal maatschappelijk risico nogmaals een rol: slechts die schade werd vergoed 
die voor een specifieke getroffene gezien zijn draagkracht ernstig was. Als er over 
werd gegaan tot vergoeding, kwam slechts dat gedeelte van de schade voor ver-
goeding in aanmerking dat boven dit normaal te dragen risico uitsteeg. De ‘ab-
normale last’, de schade die boven het normaal maatschappelijk risico uitkwam, 
speelde met andere woorden op twee niveaus een rol. Ten eerste in abstracte zin 
bij de afbakening van de schadeveroorzakende handelingen die een schadeplicht 
met zich konden brengen. En ten tweede in concrete zin bij de bepaling van de 
concrete schade die voor vergoeding in aanmerking kwam. Bij de bepaling in ab-
stracte zin speelde de voorzienbaarheid van de schadeveroorzakende handeling 
een belangrijke rol bij beantwoording van de vraag of de schade ‘abnormaal’ was. 
Bij de concrete bepaling van ‘abnormale’ schade speelde het draagkrachtbeginsel 
een belangrijke rol.  
Tijdens de behandeling van het wetsvoorstel in achtereenvolgens de Tweede 
en de Eerste Kamer is geen verandering gebracht in de grond van de schadever-
goedingsbepaling. De enige discussie die hiervoor van belang is, is de discussie 
die plaatsvond naar aanleiding van de vraag of er al dan niet in een volledige 
                                                                
382  Handelingen II 1969/70, p. 4268: ‘Dit betekent dus ook — ik geloof, dat wij hiermee 
rekening moeten houden –, dat de sterkste schouders hier natuurlijk een iets zwaarde-
re last dragen – absoluut gezien, relatief niet – terwijl de smallere schouders een lichte-
re last krijgen te dragen. Elke regeling die van een ander principe uitging zou naar 
mijn gevoel sociaal gesproken bepaald niet billijker zijn en economisch niet noodzake-
lijk zijn (…)’. 
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schadeloosstelling moest worden voorzien.383 Verschillende Kamerleden384 waren 
van mening dat nu de maatregelen in het nationaal belang waren, de lasten ook 
nationaal gedragen moesten worden. Een volledige schadeloosstelling was als 
gevolg hiervan aangewezen. De minister antwoordde hierop dat er ook bij plan-
nen in het nationaal belang een gedeelte van de schade binnen het normaal maat-
schappelijk risico valt en dat een volledige schadeloosstelling daarom niet in de 
rede lag.385 Ondanks de genoemde kritiek is de wet op dit punt niet aangepast. 
Voor de juridische grond voor de schadevergoeding heeft deze kritiek dan ook 
geen gevolgen gehad.386  
Tot slot nog een laatste punt in verband met de schadevergoedingsbepaling 
uit de Deltaschadewet in verhouding tot vergelijkbare bepalingen uit andere wet-
ten. Ten tijde van de vaststelling van de Deltawet waren er nog amper wetten met 
een vergelijkbare schadevergoedingsbepaling. Dit was tijdens de behandeling 
van de Deltaschadewet anders: inmiddels waren er talloze wetten met een scha-
devergoedingsbepaling aangenomen, zoals onder andere de in dit boek bespro-
ken Boswet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening.387 In deze wetten werd een 
andere formule gebruikt voor het recht op een vergoeding.388 Tijdens de behande-
ling van de Deltaschadewet is vanuit de Kamers389 meermalen de vraag gesteld in 
hoeverre de bepaling uit de Deltaschadewet vergelijkbaar was met de bepalingen 
uit de andere wetten. De minister stelde zich op het standpunt dat voor de ver-
schillende bepalingen dezelfde uitgangspunten golden, ondanks dat de Del-
taschadewet een andere formulering gebruikte dan de andere wetten.390 Het eni-
ge verschil tussen de bepalingen uit de andere wetten en de bepalingen uit de 
Deltaschadewet was dat de laatste bepalingen specifiek uitwerkten in welke 
gevallen er reden was voor een schadeloosstelling. 
Gezien het bovenstaande was het bestaan van een abnormale last, van schade 
die boven de normaal te dragen schade uitsteeg, van doorslaggevend belang en 
vormde daarmee de juridische grond voor de schadevergoeding. De voorzien-
baarheid en het draagkrachtbeginsel hadden op hun beurt invloed op de vraag of 
de schade een abnormale last inhield. De voorzienbaarheid van de schadeveroor-
                                                                
383  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken I 1970/71, nr. 25, p. 1 (VV I). 
384  Zoals Teijssen, KVP (Handelingen I 1970/71, p. 532) en Dijkstra, D’66 (Handelingen II 
1969/70, p. 4244). 
385  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken I 1970/71, nr. 25a, p. 1-2 (MvA I). 
386  Voor de artikelen 2 en 3 zijn wel een aantal amendementen ingediend die deels hebben 
geleid tot tekstuele wijzigingen. Deze wijzigingen hebben geen invloed gehad op de 
aangenomen juridische grond voor de geregelde schadeloosstelling. 
387  Andere wetten die in dit verband genoemd werden, waren o.a. de Ontgrondingenwet, 
Natuurbeschermingswet en de Monumentenwet. 
388  Vergelijk Kamerstukken II 1969/70, 9974, nr. 6, p. 3 (MvA II). 
389  Vergelijk bijvoorbeeld  Handelingen II 1969/70, p. 4246 (Tolman) en Kamerstukken I 1970/ 
71, nr. 25, p. 1 (VV I). 
390  Handelingen II 1969/70, p. 4266. Kamerstukken I 1970/71, nr. 25a, p. 2 (MvA I). 
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zakende handeling had vooral invloed op de vraag of de schade in abstracte zin 
abnormaal was. De toepassing van het draagkrachtbeginsel speelde vooral een 
rol bij de vraag of de concreet geleden schade voor de specifieke getroffenen 
abnormaal was. Tot slot bleek de omstandigheid dat de schade zich concentreer-
de in een zeer specifiek en geografisch beperkt gebied een extra argument om te 
voorzien in een vergoeding. Dit argument was niet zozeer een juridisch als wel 
een politiek argument en had niet direct invloed op de juridische grond voor 
schadevergoeding. 
3.3.3.5  Conclusies 
Uit de bespreking van de Deltawet, de Wet schade Oesterkwekers en de Delta-
schadewet blijkt dat de Wet schade Oesterkwekers amper aanknopingspunten 
bood voor beantwoording van de vraag op welke gronden de schadevergoe-
dingsplicht gebaseerd was. In dit verband is deze wet dan ook niet relevant. Uit 
de bespreking van artikel 8 van de Deltawet blijkt dat het bestaan van een ab-
normale last de juridische grond vormde voor de schadevergoeding zoals deze 
was geregeld in de Deltawet. Als abnormale schade werd schade beschouwd die 
een last inhield die uitsteeg boven de normaal te dragen risico’s (lasten) die het 
leven in een geordende maatschappij met zich brengen. 
Uit de bespreking van de Deltaschadewet is gebleken dat er een aantal gron-
den voor compensatie werd aangenomen. De verschillende gronden voeren ech-
ter terug op één basale juridische grond, namelijk het bestaan van een abnormale 
last. Het recht op een vergoeding volgde uit de aanwezigheid van een abnormale 
last op twee abstractieniveaus. De schade die ontstaan was door de afsluitings-
werken was in abstracte zin abnormaal, omdat de schadeveroorzakende hande-
ling onvoorzienbaar en de ontstane schade potentieel ernstig was. Als de schade 
daarnaast ook in concrete zin abnormaal was, in de zin van onevenredig groot 
ten opzichte van de draagkracht van de getroffene, moest deze vergoed worden. 
Of, anders gezegd: het abnormale gedeelte van de schade, de schade die boven de 
normaal te dragen schade uitkwam, moest vergoed worden. Het bestaan van een 
abnormale last in zowel abstracte als concrete zin vormde hiermee de juridische 
grond voor de schadevergoeding gebaseerd op de Deltaschadewet. Daarnaast 
speelden sociaaleconomische argumenten en daarmee dus politieke argumenten 
een rol. 
3.4  CONCLUSIES 
In de periode van 1815/1840 tot 1940 speelden met name drie juridische gronden 
een rol bij de toekenning van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. 
Het betrof de ontneming of de inbreuk op het (heilig en onschendbaar) eigen-
domsrecht, de billijkheid en égaliténoties, zoals de speciale en de abnormale last. 
Daarnaast speelden utiliteitsargumenten geregeld een rol. Uit hoofdstuk 2 blijkt 
ook dat de ontneming van het eigendomsrecht met name aan het begin van de 
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besproken periode als juridische grond voor vergoeding werd aangenomen, 
terwijl égaliténoties tegen het einde van de beschreven periode een sterkere in-
vloed hadden. De vraag is nu in hoeverre deze ontwikkeling zich heeft voortge-
zet na 1940 en welke gronden in de jurisprudentie, literatuur en de wetgeving 
tussen 1940 en 1982 werden aangenomen voor de schadevergoeding bij rechtma-
tige overheidsdaad. 
In paragraaf 3.2 zijn de ontwikkelingen beschreven die zich hebben voorge-
daan in de jurisprudentie van de Hoge Raad en de Kroon tussen 1940 en 1982. 
Daarnaast is de literatuur besproken die voor dit onderzoek relevant is. Gebleken 
is dat de benadering van het vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad in de hier beschreven periode is gewijzigd. Deze verandering in 
benadering heeft op het eerste gezicht een aantal fundamentele veranderingen 
meegebracht voor de aangenomen juridische gronden. Bij nadere beschouwing 
blijkt echter dat er ook een duidelijke doorgaande lijn aanwezig is.  
Uit een analyse van de jurisprudentie van de Hoge Raad uit de periode 1940-
1952 is gebleken dat een recht op schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad primair werd gekoppeld aan het feit dat er een inbreuk werd gemaakt op 
een subjectief recht. Echter, niet iedere inbreuk op een subjectief recht leidde tot 
schadeplichtigheid. Hoewel dit niet expliciet door de Hoge Raad werd aangege-
ven, lijkt het dat er alleen een schadevergoedingsplicht werd aangenomen als de 
inbreuk op een subjectief recht een abnormale last voor de getroffene inhield. In 
gevallen waarbij geen sprake was van een inbreuk op een subjectief recht, werd 
in geen geval schadeplichtigheid aangenomen. De inbreuk vormde dus in ieder 
geval één van de vereisten voor een geslaagde schadevergoedingsvordering. 
De Kroon bleek in zijn uitspraken een aantal verschillende beginselen als ju-
ridische grond aan te wijzen. Genoemd werden het evenredigheidsbeginsel, het 
vertrouwensbeginsel en indirect ook het rechtszekerheidsbeginsel. Bij nader 
onderzoek bleek echter dat ook bij deze jurisprudentie de schadeplichtigheid 
uiteindelijk terug te voeren was op de omstandigheid dat de schade een abnor-
male last inhield. De schending van de genoemde beginselen bracht namelijk niet 
altijd een plicht tot het vergoeden van de schade met zich; dit gebeurde slechts als 
bijvoorbeeld de schending van het vertrouwensbeginsel er voor zorgde dat de ge-
troffene een abnormale last kreeg te dragen.  
In de algemene literatuur die is verschenen tussen 1940 en 1982 zijn verschil-
lende gronden genoemd, die ook in de jurisprudentie kunnen worden aangewe-
zen. Ten tijde van de besproken arresten van de Hoge Raad (grofweg van 1940 tot 
1955) werd met name de inbreuk op een subjectief recht geregeld aangewezen. 
Vooral vanaf 1955 werd ook vaak een beginsel genoemd dat niet als zodanig in 
de jurisprudentie voorkwam, namelijk het égalitébeginsel. De auteurs die dit 
beginsel als juridische grond aanwezen, verwezen meestal naar het buitenland, 
en dan met name Frankrijk. Daar wordt dit beginsel erkend als grond voor scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Één van de constituerende onder-
delen van het égalitébeginsel is de abnormale last. Het bestaan van een dergelijke 
last was, zoals gezegd, de belangrijkste basis waarop het recht op schadevergoe-
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ding bij rechtmatige overheidsdaad was gebaseerd in zowel de jurisprudentie 
van de Hoge Raad als de Kroon. 
In de periode van 1940 tot 1982 heeft zich niet alleen een ontwikkeling in de 
jurisprudentie voorgedaan. Ook op het gebied van de wetgeving zijn ontwikke-
lingen aan te wijzen. De belangrijkste was de opkomst van een scala aan wetten391 
waarin in een schadevergoeding werd voorzien voor schade die ‘redelijkerwijs 
niet of niet geheel ten laste van de getroffene behoort te blijven’. Deze wetten 
worden wel in de traditie van de Wet op de Ruimtelijke Ordening c.s. geplaatst.392 
In dit hoofdstuk zijn twee wetten van dit type onderzocht: de Boswet en de Wet 
op de Ruimtelijke Ordening.  
Uit het onderzoek naar de juridische grond van de vergoeding in de Boswet, 
is gebleken dat er een onderscheid werd gemaakt tussen een billijke tegemoet-
koming en een volledige schadeloosstelling.393 Een aantal Kamerleden was van 
mening dat er bij een inbreuk op het eigendomsrecht sprake behoorde te zijn van 
een volledige schadeloosstelling. Deze gedachte kwam ook geregeld voor in de 
periode tot 1940. De wetgever van ná 1940 was echter van mening dat niet iedere 
inbreuk op het eigendomsrecht (of een ander subjectief recht) een recht op een 
volledige schadeloosstelling met zich bracht. Het eigendomsrecht was geen ‘on-
aantastbaar’ recht meer. Wel kon op billijkheidsgronden een tegemoetkoming 
aangewezen zijn. Dat was het geval bij de Boswet. De vraag is nu waarom een 
vergoeding billijk werd geacht. Bepalend bleek bij de Boswet dat er sprake was 
van een abnormale schade, abnormaal in de zin van ernstige schade en schade 
die uitsteeg boven de in het normaal maatschappelijk verkeer te dragen schade. 
Naast het bestaan van een abnormale last, was ook het bestaan van een speciale 
last volgens sommige Kamerleden van belang. Hiermee lag de juridische grond 
voor vergoeding in een beginsel dat grote overeenkomsten vertoont met het éga-
litébeginsel. Het onderdeel van de abnormale last werd het meest benadrukt. 
Uit het onderzoek naar de parlementaire geschiedenis van artikel 49 WRO is 
gebleken dat de wetgever bij deze bepaling dezelfde juridische grond voor de 
schadevergoeding heeft aangenomen als bij de Boswet het geval was. De uitein-
delijke formulering van artikel 49 WRO is namelijk gebaseerd op een amende-
ment van Van Rijckevorsel. Dit Tweede Kamerlid legde in zijn amendement 
expliciet een link naar de vergelijkbare bepalingen uit de Monumentenwet en de 
Boswet. Het égalitébeginsel en dan vooral het onderdeel van de abnormale last 
vormde hierdoor de juridische grond voor de schadevergoeding. Op grond van 
de discussie tussen de regering en met name de Tweede Kamer kan dezelfde 
conclusie getrokken worden. De regering nam namelijk het standpunt in dat 
                                                                
391  Zie de opsomming uit de inleiding (paragraaf 3.1). Het betreft bijvoorbeeld de Boswet 
en de WRO. 
392  Zie hierover hoofdstuk 1. 
393  Overigens speelde deze zelfde discussie ook bij de Wet op de Ruimtelijke Ordening, de 
Deltawet en de Deltaschadewet.  
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schade die exceptioneel was en boven het normaal maatschappelijk risico uit-
kwam, vergoed moest worden. Daarnaast moest het gaan om schade die slechts 
op een beperkte groep burgers drukte.  
In de Kroonjurisprudentie over artikel 49 WRO394 blijken in eerste instantie 
twee factoren bepalend voor de vraag of een burger een recht op schadevergoe-
ding te gelde kon maken. Ten eerste moest de schade uitstijgen boven diens nor-
maal te dragen maatschappelijk risico en ook de algemeen sociale positie van de 
getroffenen te boven gaan. Ten tweede moest de last een speciale last inhouden. 
Dit was een last waarmee de getroffene zich onderscheidde van andere burgers 
in een vergelijkbare positie. Dit vereiste van de speciale last werd in de loop van 
de jaren tachtig minder benadrukt. De twee genoemde factoren komen overeen 
met de vereisten voor een recht op schadevergoeding die in de parlementaire 
geschiedenis naar voren komen. 
Eind jaren zeventig veranderde de visie op de juridische grond voor de ver-
goeding op basis van artikel 49 WRO enigszins. Het vereiste van de abnormale 
last werd vanaf dat moment steeds sterker ingekleurd met behulp van de voor-
zienbaarheid: ontwikkelingen die voorzienbaar waren en als gevolg daarvan 
schade die voorzienbaar was, werd geacht schade te zijn die binnen het normaal 
maatschappelijk te dragen risico viel. Deze schade werd niet vergoed. De inkleu-
ring van de abnormale last met behulp van de voorzienbaarheid is niet expliciet 
terug te vinden in de parlementaire geschiedenis: het betrof een jurisprudentiële 
ontwikkeling. 
Uit de bespreking van zowel de parlementaire geschiedenis als de jurispru-
dentiële ontwikkeling van artikel 49 WRO kan opgemaakt worden dat de juridi-
sche grond voor de schadevergoeding in eerste instantie in het égalitébeginsel 
lag. Zowel de abnormale last als de speciale last, de twee constituerende onderde-
len van dit beginsel, werden noodzakelijk geacht voor een geslaagd beroep op ar-
tikel 49 WRO. De abnormale last werd het sterkst benadrukt. Bij deze abnormale 
last speelde de draagkracht van de getroffene ook een rol. De regering gaf name-
lijk meerdere malen aan dat een abnormale last een last was die de algemeen 
sociale positie van de getroffene te boven ging. In de jurisprudentie verdween het 
element van de speciale last al snel naar de achtergrond. Bij de beantwoording 
van de vraag of er sprake was van een abnormale last ging een nieuw element 
een rol spelen: de voorzienbaarheid. Als de schadeveroorzakende handelingen 
niet voorzienbaar waren, was er eerder sprake van een abnormale last en kwam 
de schade eerder voor vergoeding in aanmerking. Hoewel de grond voor schade-
vergoeding op basis van artikel 49 WRO oorspronkelijk dus in het égalitébeginsel 
lag, kwam de nadruk op slechts één van de constituerende elementen van dit 
beginsel te liggen: de abnormale last. 
Een derde groep wetten die in hoofdstuk 3 is onderzocht, had betrekking op 
de schade die was ontstaan door (met name) de Deltawerken in Zeeland en Zuid-
                                                                
394  De jurisprudentie is niet onderzocht tot 1982, maar tot 1987.  
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Holland. Voor de juridische grond van de geregelde vergoedingen zijn slechts de 
Deltawet en de Deltaschadewet van belang; uit de Wet schade oesterkwekers is 
hierover niets op te maken. De Deltawet is vastgesteld vóór de opkomst van het 
nieuwe type wetten met een schadevergoedingsbepaling, zoals de genoemde 
Boswet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening. De Deltaschadewet is vastgesteld 
nadat reeds een groot aantal van dit type wetten was aangenomen.  
In de Deltawet vormde het bestaan van een abnormale last de juridische 
grond voor de schadevergoeding. Dit was in feite ook het geval bij de Deltascha-
dewet. Bij deze laatste wet was verder uitgewerkt onder welke omstandigheden 
er sprake was van een dergelijke abnormale last. Het bleek dat de voorzienbaar-
heid of liever gezegd onvoorzienbaarheid van de schadeveroorzakende hande-
lingen hierop van invloed was. Daarnaast speelde bij deze beoordeling nog een 
ander element een rol. Voor de vraag of een getroffene in concrete zin een abnor-
male last had te dragen, was namelijk de draagkracht van deze getroffene van be-
lang. De omvang van de schade werd gerelateerd aan de bedrijfswinst van de ge-
laedeerde: bij een grotere draagkracht werd een abnormale last minder snel aan-
genomen dan bij een geringere draagkracht.  
Op basis van bovenstaande bespreking van de wetgeving, jurisprudentie en 
literatuur betreffende de schadevergoeding bij rechtmatige daad uit de periode 
van ongeveer 1940 tot (ongeveer) 1982 blijkt dat het bestaan van een abnormale 
last, in de zin van een last die uitgaat boven hetgeen een gelaedeerde gezien het 
normaal maatschappelijk risico te dragen heeft, gedurende de gehele periode de 
belangrijkste juridische grond voor schadevergoeding is geweest. Wat precies als 
een ‘abnormale’ last werd gekwalificeerd heeft wel een verandering ondergaan. 
In eerste instantie, begin jaren veertig van de twintigste eeuw, werd aangenomen 
dat een inbreuk op een subjectief recht (en in sommige gevallen alleen indien er 
sprake was van een eigendomsrecht) reeds een abnormale last meebracht.395 De 
vraag of er in een vergoeding voorzien moest worden (en daarmee de grond voor 
deze vergoeding), werd daardoor geregeld gekoppeld aan de vraag of er al dan 
niet sprake was van een inbreuk op een subjectief recht. Later werd deze explicie-
te link met een inbreuk op het eigendomsrecht of een ander subjectief recht losge-
laten. Dit was bijvoorbeeld het geval bij de Deltawet en de Boswet. Het bestaan 
van een abnormale last werd bij deze wetten gerelateerd aan de last die een ieder 
gezien zijn normaal maatschappelijk risico geacht wordt te dragen. Aan dit uit-
gangspunt werden factoren als de voorzienbaarheid van de schadeveroorzaken-
de handeling (en daarmee van de schade) en de draagkracht van de gelaedeerde 
ten grondslag gelegd. De omstandigheid dat er sprake was van een inbreuk op 
                                                                
395  Ook in de parlementaire geschiedenis van artikel 49 WRO werd hiernaar verwezen. 
Berkhouwer gaf bijvoorbeeld aan dat de inbreuken die de WRO maakte een vorm van 
ontneming van eigendom inhielden, namelijk een ontneming van ‘zeggensmacht’ over 
de eigendom. Op grond van deze parallel met onteigening moest op vergelijkbare wij-
ze als bij onteigening in een vergoeding worden voorzien. 
298 De periode van 1940 tot 1982 
――― 
 
een subjectief recht was dus niet meer bepalend voor de vraag of de last als ‘ab-
normaal’ moest worden aangemerkt. De verhouding van de last tot de financiële 
positie van de getroffene werd meer van belang.  
Bij de beantwoording van de vraag of er in een concreet geval sprake was 
van een abnormale last, kon de voorzienbaarheid op twee niveaus een rol spelen. 
Ten eerste kwam schade als gevolg van veranderingen in het maatschappelijk 
leven die objectief onvoorzienbaar waren, eerder voor vergoeding in aanmerking 
dan schade door veranderingen die in de lijn der verwachting lagen.396 Hierdoor 
kwam bijvoorbeeld schade die ontstond door de afsluiting van de zeearmen door 
de Deltawerken wel voor vergoeding in aanmerking, maar schade als gevolg van 
‘normale’ te verwachten dijkophogingen niet. De afsluiting van zeearmen was in 
deze gedachtegang namelijk een onvoorziene schadeoorzaak, terwijl dijkopho-
gingen in abstracte zin voorzienbaar zijn. Ook op concreet niveau speelde de 
voorzienbaarheid een steeds nadrukkelijkere rol. Dit gebeurde vooral in de juris-
prudentie over artikel 49 WRO: in concrete zin voorzienbare schade kwam niet 
voor vergoeding in aanmerking, maar niet-voorzienbare schade wel.397  
Naast de abnormale last werd af en toe ook het bestaan van een speciale last 
genoemd. De speciale last en de abnormale last vormen de constituerende onder-
delen van het égalitébeginsel. Op het moment dat naast de abnormale last, dus 
ook de speciale last van belang werd geacht voor de vraag of schadevergoeding 
in een bepaald geval geboden was, vormde het égalitébeginsel de juridische 
grond voor de vergoeding. Echter, dit égalitébeginsel speelde lang niet altijd 
expliciet een rol: de abnormale last deed dit wel. Het bestaan van een abnormale 
last werd namelijk altijd noodzakelijk geacht voor een recht op schadevergoeding, 
een speciale last niet. Ook tegenwoordig wordt het vereiste van de abnormale last 
het meest benadrukt. Soms omdat het vereiste van de speciale last geen extra 
inperking met zich brengt naast dit vereiste, soms omdat het expliciet afbakenen 
van een referentiegroep waarmee de getroffene vergeleken moet worden moeilijk 
is.  
Tot slot speelden net als in de periode vóór 1940 ook utiliteitsargumenten ge-
regeld een rol. Het meest expliciet kwam dit naar voren bij de Deltaschadewet. 
Doordat een zeer grote groep burgers en bedrijven in een specifiek gebied schade 
zou lijden door de Deltawerken, zou dit de gehele sociaaleconomische structuur 
van het gebied treffen. Politiek werd dit niet wenselijk geacht. Dit vormde een 
extra argument om de schade (grotendeels) te vergoeden. 
In hoofdstuk 1 zijn vier hypothesen geformuleerd over de rechtsgronden 
voor nadeelcompensatie. Voor het onderzoek uit hoofdstuk 3 zijn met name de 
                                                                
396  Zie met name de Deltaschadewet. 
397  Deze voorzienbaarheid hangt overigens vooral samen met de vraag of er sprake is van 
risicoaanvaarding en in beginsel minder met de vraag naar de juridische grond voor de 
vergoeding. Zie bijvoorbeeld paragraaf 4.3.3 over de beleidsregels inzake nadeelcom-
pensatie van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat. 
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hypothesen 2, 3 en 4 van belang. Zij zullen hier kort behandeld worden. In hoofd-
stuk 5 wordt uitgebreider ingegaan op de hypothesen.  
De tweede hypothese stelt dat voordat het égalitébeginsel expliciet werd er-
kend als een beginsel waarop direct een aanspraak op nadeelcompensatie kon 
worden gebaseerd, het een rol speelde als (ongeschreven) rechtsgrond voor scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Uit het onderzoek naar de wetge-
ving en jurisprudentie uit de periode tussen 1940 en 1982 blijkt dat égaliténoties 
inderdaad een rol speelde bij het recht op nadeelcompensatie. Niet altijd werden 
beide constituerende onderdelen van het égalitébeginsel even sterk benadrukt. 
Met name het bestaan van een abnormale last leek bepalend voor de schadever-
goedingskwestie. De vraag of een bepaalde last een abnormale last inhield werd, 
zoals de hypothesen 3 en 4 voorstellen, beïnvloed door een aantal factoren. In de 
lijn met de derde hypothese werd aangenomen dat een inbreuk op een subjectief 
recht (met name bij inbreuken op het eigendomsrecht) naar zijn aard een abnor-
male last inhield en schade inhield of veroorzaakte die voor vergoeding in aan-
merking moest komen. De inbreuk op een subjectief recht vormde hierdoor een 
rechtsfeit dat een rol speelde bij de activering van het égalitébeginsel. Echter, niet 
iedere inbreuk op een subjectief recht bracht een recht op vergoeding met zich en 
ook niet iedere abnormale last bestond per definitie uit een inbreuk op een sub-
jectief recht. Ook schending van bijvoorbeeld het vertrouwensbeginsel en het 
rechtszekerheidsbeginsel hadden invloed op de vraag of een bepaalde last een 
abnormale last inhield. Deze verwachting spreekt hypothese 4 uit. In hoofdstuk 5 
zal zoals gezegd nader op de hypothesen ingegaan worden. 
 
 
  
4 De periode vanaf 1982  
 
4.1  INLEIDING  
In dit hoofdstuk worden de literatuur, jurisprudentie en wetgeving uit de periode 
vanaf 1982 besproken. Het jaartal 1982 vormt het beginpunt van deze periode, 
omdat zich in dat jaar belangrijke ontwikkelingen hebben voorgedaan in de ju-
risprudentie op het nadeelcompensatieterrein. Op 12 januari 1982 deed de Afde-
ling rechtspraak van de Raad van State namelijk uitspraak in de eerste Paul 
Krugerbrugzaak.1 Deze uitspraak wordt vaak gezien als een nieuwe stap in de 
ontwikkeling van het vraagstuk van de buitenwettelijke schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. 
In dit hoofdstuk worden, net als in de voorgaande twee hoofdstukken, zowel 
de wetgeving als de jurisprudentie en de literatuur uit de periode vanaf 1982 
behandeld. De opzet van dit hoofdstuk wijkt echter enigszins af van de voor-
gaande twee. Waar de bespreking van de algemene literatuur in de vorige twee 
hoofdstukken was gekoppeld aan óf de bespreking van de wetgeving, zoals in 
hoofdstuk 2 óf aan de bespreking van de jurisprudentie, zoals in hoofdstuk 3, 
wordt de algemene literatuur in dit hoofdstuk in een aparte paragraaf behandeld 
(paragraaf 4.4). Literatuur inzake een specifieke wettelijke schadevergoedingsbe-
paling komt in deze paragraaf niet aan orde: als een publicatie aansluit bij ofwel 
een besproken wetsartikel ofwel besproken jurisprudentie, komt de publicatie 
daar eventueel ter sprake. 
Naast de literatuur wordt de buitenwettelijke jurisprudentie inzake schade-
vergoeding bij rechtmatige overheidsdaad behandeld (paragraaf 4.2). Deze juris-
prudentie is op te delen in uitspraken van bestuursrechters, van de burgerlijke 
rechter en van het EHRM.2 In paragraaf 4.2.2 komt de jurisprudentie van de bur-
gerlijke rechter aan de orde, in paragraaf 4.2.3 de jurisprudentie van de bestuurs-
rechters en in paragraaf 4.2.4 de EHRM-jurisprudentie. De conclusies volgen in 
paragraaf 4.2.5. 
In paragraaf 4.3 komt de wetgeving aan de orde waarin bepalingen inzake 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad zijn opgenomen. Net als bij de 
vorige hoofdstukken is ook voor dit hoofdstuk een selectie gemaakt van de te 
bespreken wetgeving. Hiervoor zijn de criteria gehanteerd zoals deze zijn gefor-
                                                                
1  ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-
6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I). 
2  In hoofdstuk 1 is aangegeven dat de jurisprudentie van de Hof van Justitie van de EG 
buiten behandeling blijft. 
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muleerd in hoofdstuk 1 en zijn toegepast in hoofdstuk 2 en 3. Ten eerste is geke-
ken of de wetten die in de voorgaande perioden aan bod zijn gekomen in deze 
periode bespreking behoeven. Dit kan het geval zijn in twee situaties. Ten eerste 
als de juridische grond voor de vergoeding in de betreffende wet zoals deze ten 
tijde van de totstandkoming werd aangenomen, is gewijzigd door wetswijzigin-
gen of ontwikkelingen in de jurisprudentie. Ten tweede als de besproken wet is 
ingetrokken en is vervangen door een nieuwe wet. Op basis van deze criteria is er 
voor gekozen de Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) die in werking is getre-
den in de periode tussen 1940 en 1982 in dit hoofdstuk opnieuw te behandelen 
(paragraaf 4.3.1). Daarnaast komt ook de opvolger van deze wet, de Wet ruimte-
lijke ordening (Wro) aan bod. De andere wetten die in hoofdstuk 3 zijn behan-
deld, de Boswet en de Delta(schade)wet, hebben geen van beide opvolgers in de 
periode na 1982. De Boswet is nog steeds van kracht en heeft op het gebied van 
de juridische grond voor de schadevergoeding geen wijziging ondergaan. De 
Deltaschadewet is ingetrokken in 2005.3 Er is geen relevante opvolger aan te wij-
zen, zoals de Deltaschadewet in hoofdstuk 3 als opvolger van de Zuiderzee-
steunwet was aan te wijzen. 
Voor de wetten uit hoofdstuk 2 geldt dat er voor de Onteigeningswet en de 
wetten inzake de afschaffing van de slavernij geen opvolgers zijn aan te wijzen.4 
De Veewet is in de periode na 1982 ingetrokken5; de Gezondheids- en welzijns-
wet voor dieren is hiervoor in de plaats gekomen. Deze wet wordt behandeld in 
paragraaf 4.3.2. In de paragrafen inzake de defensiewetten en de Belemmerin-
genwet privaatrecht zijn de Wet militaire inundatiën en de Waterstaatswet 1900 
besproken.6 Deze wetten hebben in zekere zin in de periode na 1982 een opvolger 
gevonden in de Waterwet. De Grondwaterwet (waterleidingbedrijven) die wat 
het schadevergoedingsartikel betreft zijn oorsprong vond in het Haagse duinwa-
terleidingarrest7 uit de periode 1940-1982, is ook opgegaan in deze Waterwet. De 
Waterwet wordt behandeld in paragraaf 4.3.4.  
Een tweede criterium op basis waarvan bepaalde wetten voor behandeling 
zijn uitgekozen, is de vraag in hoeverre een wet een belangrijke wet is (‘relevante 
wetgeving’, zoals dit in hoofdstuk 1 werd genoemd). Eén van de argumenten om 
                                                                
3  Dit bij de Wet van 28 april 2005 tot wijziging van de Wet op de waterkering en intrek-
king van de Deltawet grote rivieren, de Deltawet, de Deltaschadewet, de Wet schade 
oesterkwekers, de Vergunningwet Westerschelde, de Zuiderzeewet en de Zuiderzee-
steunwet, Stb. 2005, 275. In de artikelen V, VI en VII zijn respectievelijk de Deltawet, de 
Deltaschadewet en de Wet schade oesterkwekers ingetrokken. 
4  Zie hierover ook de inleiding bij hoofdstuk 3 (paragraaf 3.1). Reden is dat al deze 
wetten nog gelden en op het gebied van de juridische grond niet zijn gewijzigd. 
5  Bij Wet van 22 december 2005, houdende intrekking van de Veewet, Stb. 2006, 27. 
6  Voor de overige wetten uit de paragrafen 2.4 en 2.5 is in paragraaf 3.1 reeds aangege-
ven dat er geen opvolgers zijn aan te wijzen. Zo is de Kringenwet in 1963 ingetrokken 
zonder dat er een opvolger kan worden aangewezen. 
7  HR 18 februari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding). 
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een wet als belangrijk aan te merken, is dat de wet een groot wetgevingterrein 
beslaat. In dit verband kan de Waterwet los van de bovenstaande argumenten 
aangewezen worden. Op dezelfde grond kunnen de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht (Wabo) en een toekomstige Awb-regeling inzake nadeelcompen-
satie geselecteerd worden. Op grond van nadere bestudering van de schadever-
goedingsbepaling (artikel 4.2) uit de Wabo en de parlementaire geschiedenis van 
deze bepaling, is ervoor gekozen deze wet buiten behandeling te laten. In de 
parlementaire geschiedenis is namelijk nagenoeg niets terug te vinden over de 
juridische grond voor de schadevergoeding. Een behandeling van deze wet voegt 
daarom niets toe aan het onderzoek naar de rechtsgronden voor nadeelcompen-
satie.  
Ten aanzien van de Awb-regeling moet opgemerkt worden dat deze regeling 
nog niet in werking is getreden. Aangezien een eventuele Awb-regeling van 
groot belang is, omdat het een regeling is die voor alle beleidsterreinen kan gaan 
gelden, is er voor gekozen het voorstel van wet te behandelen. De behandeling 
vindt plaats in paragraaf 4.3.5. 
Naast wetgeving is er in de periode na 1982 nog andere regelgeving te on-
derscheiden die van belang is voor de ontwikkeling van de rechtsgronden voor 
nadeelcompensatie.8 Het betreft de nadeelcompensatieregelingen van het Minis-
terie van Verkeer en Waterstaat. Gezien de frequente toepassing en het grote 
toepassingsbereik van deze beleidsregels, is een aantal beleidsregels voor behan-
deling geselecteerd. Gekozen is voor de algemene regelingen inzake nadeelcom-
pensatie uit 1991 en 1999 en de regelingen inzake het verleggen van kabels en 
leidingen uit 1988, 1991 en 1999. De algemene regeling is geselecteerd, juist om-
dat het een algemene regeling is en daardoor een groot toepassingsbereik heeft. De 
regelingen inzake het verleggen van leidingen en kabels zijn gekozen, omdat de 
regeling uit 1988 de eerste algemene9 gepubliceerde beleidsregel inzake nadeel-
compensatie op Rijksniveau was. De genoemde beleidsregels komen aan de orde 
in paragraaf 4.3.3. 
4.2  JURISPRUDENTIE 
4.2.1  Algemeen 
De burgerlijke rechter heeft tot 1982 het voortouw genomen bij de erkenning van 
een recht op schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen in situaties 
                                                                
8  Deze regelgeving maakt onderdeel uit van de derde traditie, zoals deze wordt onder-
scheiden in Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 788-790. 
9  Eerder is bijvoorbeeld wel de regeling ten behoeve van de aanleg van de Willemstun-
nel gepubliceerd. Deze regeling was echter slechts in het leven geroepen voor een spe-
cifiek project. Zie hierover bijvoorbeeld R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, nr. 25, 
p. 1501-1503. 
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waarbij geen wettelijke regeling voorhanden was. Om schadevergoeding bij dit 
soort overheidshandelen toe te kunnen kennen, was (en is) de burgerlijke rechter 
genoodzaakt zijn toevlucht te nemen tot ingewikkelde constructies waarbij een 
rechtmatige overheidsdaad uiteindelijk toch jegens de gelaedeerde onrechtmatig 
moet worden geacht. De burgerlijke rechter kan namelijk slechts buitencontractu-
ele schadevergoeding toekennen als er sprake is van onrechtmatig handelen.10 Dit 
volgt uit het ‘gesloten’ stelsel van verbintenissen van het Burgerlijk Wetboek 
waarin geen verbintenis uit rechtmatige daad is geregeld.11 Bij het onderzoek 
naar de materiële gronden voor het toekennen van schadevergoeding bij recht-
matig overheidshandelen moet dit aspect continu in het oog worden gehouden. 
Voor de bestuursrechter geldt deze beperking niet. De rechtspraak van de bur-
gerlijke rechter kan hierdoor niet één op één vergeleken worden met de recht-
spraak van de bestuursrechter. Om de ontwikkelingen in de rechtspraak zo dui-
delijk mogelijk te kunnen schetsen, worden de jurisprudentie van de burgerlijke 
rechter en de bestuursrechter afzonderlijk van elkaar behandeld. In paragraaf 
4.2.2 komt de rechtspraak van de burgerlijke rechter aan bod. In paragraaf 4.2.3 
volgt de bespreking van de jurisprudentie van de bestuursrechters. In paragraaf 
4.2.4 wordt de jurisprudentie van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
(EHRM) behandeld. Op grond van artikel 1 van het Eerste Protocol bij het Euro-
pees Verdrag voor de Rechten van de Mens (voortaan: artikel 1 EP) kan namelijk 
ook een plicht tot het vergoeden van schade bij rechtmatige overheidsdaad opge-
legd worden. Dit artikel ziet op de bescherming van eigendom: bij aantasting van 
eigendomsrechten kan uit het artikel een plicht tot het vergoeden van (een deel 
van) de schade volgen. In paragraaf 4.2.5 worden tot slot de conclusies getrokken 
over de juridische gronden voor buitenwettelijke schadevergoeding bij rechtma-
                                                                
10  Voor een toewijzing van een vordering uit onrechtmatige daad moet naast de aanwe-
zigheid van een onrechtmatig handeling nog aan verdere vereisten worden voldaan. 
11  Overigens is het de vraag of het stelsel werkelijk gesloten is. In het arrest HR 30 januari 
1959, NJ 1959, 548 (Quint/Te Poel) is immers vastgesteld dat een verbintenis ook ‘uit de 
wet’ is ontstaan, zoals artikel 6:1 BW (artikel 1269 BW (oud)) eist, als de verbintenis 
past in het stelsel van de wet en aansluit bij de wél in de wet geregelde gevallen. Het is 
mogelijk te beargumenteren dat een verbintenis uit rechtmatige daad aan deze criteria 
voldoet. Sommige auteurs zijn van mening dat het gesloten stelsel van verbintenissen 
inderdaad niet in de weg staat aan een verbintenis uit rechtmatige daad: dat de on-
rechtmatige daadconstructie wordt gebruikt, volgt uit de omstandigheid dat er werke-
lijk sprake is van schadevergoeding bij onrechtmatige daad. Zo stelt C.H. Sieburgh 
2002, p. 95-97 dat er bij de gevallen die tot voorbeelden van schadevergoeding bij 
rechtmatige daad worden gerekend, in werkelijkheid sprake is van schadevergoeding 
bij onrechtmatige daad. Achter de onrechtmatige daad kunnen namelijk meerdere 
grondslagen voor deze vergoeding schuilgaan. Zo ook een grondslag die voor dit type 
gevallen geldt. Daarnaast hoeft bestuursrechtelijke of strafrechtelijke onrechtmatigheid 
niet overeen te komen met privaatrechtelijke onrechtmatigheid, waardoor er bestuurs-
rechtelijk bijvoorbeeld sprake kan zijn van een rechtmatige daad, terwijl dat civielrech-
telijk niet het geval is. Vergelijk ook J. Hage 2006, p. 264-271. 
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tige overheidsdaad op grond van de jurisprudentie van de verschillende rechters 
die zich over dit vraagstuk hebben gebogen. 
4.2.2  Burgerlijke rechter 
Na het laatste Voorste Stroomarrest (nummer zeven) uit 195212 is er lange tijd 
weinig veranderd in de manier waarop de Hoge Raad omging met schade die 
was ontstaan door een voor het overige rechtmatige overheidshandeling. Ook na 
1982, het beginpunt van de hier beschreven periode, veranderde er niet veel13 tot 
de Hoge Raad in 1991 het Leffers- of Varkensmesterarrest14 wees. De situatie in 
dit arrest was als volgt. Op een bedrijf waar swill (voedsel- en slachtafval) ver-
voederd werd, was Afrikaanse varkenspest geconstateerd (een zeer besmettelijke 
ziekte waartegen nog geen medicijnen waren). Om verdere verspreiding van de 
ziekte tegen te gaan vaardigde de minister van Landbouw en Visserij een Rege-
ling15 uit die verbood varkens nog langer swill te voeren. Tot de invoering van 
deze Regeling was er een andere regeling16 van kracht geweest. Deze laatstge-
noemde regeling verbood swillvervoedering, tenzij de varkensmester beschikte 
over een vergunning waaraan strikte voorwaarden17 waren verbonden. Leffers 
bezat een dergelijke swillvergunning. De nieuwe regeling trad vrijwel direct in 
werking. Leffers was niet in staat om zijn bedrijfsvoering om te schakelen op een 
andere vorm van vervoedering en ging failliet. De enige vergoeding die Leffers 
ontving op basis van de Regeling was een vergoeding voor de kookketels die 
nodig waren geweest om de swill voor vervoedering te verhitten. Leffers vorder-
de in de onderhavige zaak primair de buitenwerkingstelling van de Regeling en 
subsidiair schadevergoeding van de door hem geleden schade. Hij baseerde zijn 
vordering op artikel 6:162 BW, de onrechtmatige daad. De onrechtmatige hande-
ling waaraan de Staat zich schuldig had gemaakt, bestond volgens hem uit het 
uitvaardigen en uitvoeren van de Regeling. 
Het hof kwam in zijn uitspraak tot de conclusie dat het vaststellen van de 
Regeling geen daad van willekeur was. Er was geen sprake van een onrechtmati-
                                                                
12  HR 19 december 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 
m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). 
13  Voorbeeld HR 3 april 1987, NJ 1987, 703 m.nt. G (Van Gastel/Van den Heuvel) en HR 
16 juni 1989, NJ 1989, 804; AB 1989, 437 (Hofman/Vlissingen). 
14  HR 18 januari 1991, AB 1991, 241 m.nt. FHvdB; NJ 1992, 638 m.nt. CJHB; RegelMaat 
1991, p. 105-112 m.nt. R.M. van Male; AA 1991, p. 656-661 m.nt. P.J.J. van Buuren; AB 
Klassiek 2009, 18 m.nt. P.J.J. van Buuren (Leffers/Staat). 
15  Regeling verbod voedsel- en slachtafvallen (varkens), Stcrt. 1986, 66, gebaseerd op art. 
36 Veewet.  
16  Beschikking voedsel- en slachtafvallen 1972, Stcrt. 1972, 65. 
17  Een van de voorwaarden was dat swill langere tijd verhit moest worden op 100 °C in 
een daarvoor speciaal bestemde kookinstallatie. 
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ge daad waarvoor de Staat schadeplichtig was. De minister kon namelijk in rede-
lijkheid tot het oordeel komen dat de betreffende Regeling moest worden inge-
voerd gelet op de zwaarwegende belangen die hier mee gediend waren. Daar-
naast bleek niet dat de minister zich de financiële belangen van varkensmesters 
als Leffers niet had aangetrokken (er was immers in een vergoeding voor de 
kookinstallatie voorzien), maar deze belangen waren ‘kennelijk’ niet doorslagge-
vend geacht.18 Leffers ging in cassatie. Hij voerde onder andere aan dat het hof 
ten onrechte alleen aan het willekeurscriterium had getoetst (r.o. 3.5), terwijl hij 
volgens eigen zeggen op meerdere algemene beginselen van behoorlijk bestuur 
een beroep had gedaan. De Hoge Raad was echter van mening dat Leffers zijn 
beroep op de verschillende afzonderlijke beginselen niet voldoende had onder-
bouwd en dus hoefde het hof hier niet expliciet op in te gaan. Gezien de casus lag 
een beroep op het verbod van willekeur het meest voor de hand en kon het hof er 
mee volstaan om slechts uitgebreid in te gaan op de vermeende schending van 
dit beginsel. Voordat de Hoge Raad vervolgens zelf inhoudelijk inging op de 
vraag of het willekeurscriterium was geschonden, stelde hij in rechtsoverweging 
3.6 een aantal dingen voorop.  
Ten eerste was het buiten werking stellen van de regeling naar het oordeel 
van de Hoge Raad niet mogelijk, omdat de Regeling ‘buitengewoon zwaarwe-
gend(e)’ belangen beoogde te dienen. Ten tweede kon de minister in alle redelijk-
heid tot het oordeel komen dat de Regeling de enige manier was om potentiële 
besmettingsbronnen van Afrikaanse varkenspest uit te schakelen. Ten derde 
maakten de omstandigheden en de ernst van de situatie het niet mogelijk de 
uitvaardiging en uitvoering van de Regeling uit te stellen. De enige mogelijkheid 
die Leffers resteerde, was dat hij schadevergoeding zou ontvangen als er inder-
daad sprake was van een onrechtmatige daad. Voor het buiten werking stellen 
van de Regeling bij gebleken onrechtmatigheid daarvan, werd blijkens rechts-
overweging 3.6 aansluiting gezocht bij art. 6:168 BW.  
 
‘Verder dient tot uitgangspunt te worden genomen dat, indien het uitvaardigen en 
uitvoeren van de Regeling wegens de wijze waarop zij de belangen van de groep var-
kensmesters, waartoe Leffers behoort, aantast, jegens mesters als Leffers een onrecht-
matige daad oplevert, daarvan in elk geval niet het gevolg is dat buiten werking stel-
len van die Regeling kan worden gevorderd. Zoals het hof heeft overwogen, moeten de 
belangen die de Regeling beoogt te dienen als buitengewoon zwaarwegend worden 
aangemerkt, (…).’ 
 
Uit deze overweging moet worden opgemaakt dat de Hoge Raad van mening 
was dat het uitvaardigen en uitvoeren van de Regeling een onrechtmatige daad 
inhield, maar dat Leffers en anderen deze behoorden te dulden, omdat de rege-
                                                                
18  Zie r.o. 7 van het hof. 
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ling buitengewoon zwaarwegende belangen beoogde te beschermen.19 Uit rechts-
overweging 3.7 spreekt een ander beeld.  
 
‘3.7. Wat dit laatste betreft [de vordering van Leffers gericht op schadevergoeding in 
het geval er sprake is van een onrechtmatige daad, LdJ], dient het volgende in aan-
merking te worden genomen. De voormelde Regeling strekt ertoe de belangen te be-
schermen van al diegenen die zich bezighouden met het fokken, verhandelen en expor-
teren van varkens, waarbij in het bijzonder het mesten soms bedrijfsmatig, soms niet 
bedrijfsmatig geschiedt. Juist door deze bescherming wordt evenwel, naar de Staat 
niet heeft bestreden, een naar verhouding kleine groep van bedrijfsmatige varkens-
mesters die, anders dan het overgrote deel van hun concurrenten, hun bedrijf geheel 
hadden ingericht op vervoedering van swill en niet van de ene dag op de andere op 
een ander vervoederingsstelsel hebben kunnen overschakelen zonder dat daardoor de 
winstgevendheid van hun bedrijf verloren zou gaan, in onevenredige mate in haar be-
langen getroffen, en wel in de onderhavige zaak naar de stellingen van Leffers in dier 
voege dat het bedrijf van Leffers is moeten worden geliquideerd met aanzienlijke ver-
mogensschade. Niet kan worden gezegd dat dit plotseling opgelegd, drastisch verbod 
als in de onderhavige Regeling vervat, behoort tot de normale bedrijfsrisico’s die voor 
rekening van de ondernemer behoren te blijven. Daarbij is mede van belang, dat, naar 
in cassatie vaststaat, Leffers de maatregelen die tevoren waren voorgeschreven om be-
smetting met ziekten te voorkomen stipt heeft nageleefd. 
In deze omstandigheden moet worden geoordeeld dat de minister, zo de voormelde 
stellingen van Leffers juist zijn, inderdaad jegens hem onrechtmatig heeft gehandeld 
door de voormelde Regeling uit te vaardigen en uit te voeren zonder dat hij daarbij 
tevens voor de hiervoor bedoelde varkensmesters die hun bedrijf, zoals Leffers, geheel 
op vervoedering van swill hadden ingericht, een regeling heeft getroffen die het hun 
financieel mogelijk maakte hun bedrijf aan te passen of, zo zulks onmogelijk zou blij-
ken, hun te dier zake op andere wijze in hun economische belangen tegemoet kwam. 
De Staat is gehouden de daardoor door Leffers geleden schade te vergoeden.’ 
 
Uit deze rechtsoverweging blijkt dat de Staat onrechtmatig jegens Leffers had 
gehandeld door de Regeling uit te vaardigen zonder direct ook tegemoet te ko-
men aan de economische belangen van varkensmesters als Leffers. De onrecht-
matigheid van de handeling was dus gelegen in het niet voorzien in schadever-
                                                                
19  Vergelijk ook de conclusie van A-G Koopmans, r.o. 14: ‘14. Uitgangspunt dient hierbij 
[bij de willekeurstoetsing, LdJ] te zijn dat naar de huidige stand van de rechtspraak een 
overheidshandeling onrechtmatig kan zijn jegens bepaalde personen al moet die han-
deling op grond van zwaarwegende maatschappelijke belangen worden geduld. Aldus 
HR 23 sept. 1988, NJ 1989, 743 (Elzasser Kalimijnen), r.o. 3.3.5, waarvan de bewoordin-
gen aansluiting zoeken bij die van art. 6:168 NBW. De rechter zal in zo’n geval in het 
algemeen niet een verbodsactie kunnen toewijzen, maar dat laat het recht op schade-
vergoeding onverlet. Er is geen reden om aan te nemen dat het systeem anders zou zijn 
wanneer de betwiste overheidshandeling van regelgevende aard is.’ 
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goeding voor Leffers en vergelijkbare varkensmesters. Voor het overige lijkt de 
Hoge Raad er van uit te gaan dat de regeling rechtmatig was. Dit maakt dat er in 
feite sprake was van een rechtmatige daad, die schade had veroorzaakt en welke 
schade (deels) moest worden vergoed.20 De vraag is vervolgens waarop dit recht 
op schadevergoeding wordt gebaseerd.  
In rechtsoverweging 3.7 gaf de Hoge Raad aan dat de schade aan Leffers ver-
goed moest worden, omdat hij als één van een naar verhouding kleine groep be-
drijfsmatige varkensmesters in onevenredige mate was getroffen in zijn belangen. 
Ook viel het plotseling opleggen van een drastisch verbod niet binnen het norma-
le bedrijfsrisico dat voor rekening van de ondernemer behoort te blijven.21 Van 
belang was tot slot dat Leffers zich voorheen aan de voorwaarden had gehouden 
die aan zijn swillvergunning waren verbonden. Uit de conclusie van A-G Koop-
mans blijkt dat hij het bepalend achtte dat Leffers behoorde tot een nauwkeurig te 
omlijnen groep ondernemers, ‘welke onevenredige schade lijdt ten gevolge van 
overheidshandelen dat voor die groep niet te voorzien was en dat op geen enkele 
wijze voortvloeit uit de eigen gedragingen van die groep. De schade is onevenre-
dig omdat zij aanzienlijk groter is dan die van andere getroffen ondernemers (i.c. 
varkensmesters die niet geheel van swillvervoedering afhankelijk zijn)’. De juri-
dische grond voor de schadevergoeding die geboden moest worden, werd blij-
                                                                
20  Brunner was in zijn noot over het Leffersarrest in de NJ (onder het Aalscholversarrest, 
NJ 1992, 638) een andere mening toegedaan. Volgens hem was hier sprake van een 
‘klassieke’ onrechtmatige daad. De constructie dat de onrechtmatigheid schuilt in het 
niet toekennen van schadevergoeding onderschreef hij niet. Hij maakte een onder-
scheid tussen onrechtmatigheid jegens persoon A en jegens persoon B. In het geval van 
Leffers was er sprake van onrechtmatigheid jegens hem, omdat de overheid met zijn 
bijzondere belangen niet of onvoldoende rekening had gehouden, terwijl de regeling 
rechtmatig was ten opzichte van de overige varkensmesters. Brunner verwoordde dit 
als onderstaand: ‘De onrechtmatigheid van het handelen van de Staat is in beide zaken 
op deugdelijke gronden en langs klassieke weg vastgesteld. Er is dan ook geen sprake 
van dat hiermee verkapt een verplichting tot schadevergoeding voor de overheid uit 
rechtmatige daad is aanvaard. De onrechtmatigheid berust niet op de cirkelredenering 
dat de overheid onrechtmatig handelt indien zij rechtmatig toegebrachte schade niet 
vergoedt, maar op de allerwege aanvaarde plicht van de overheid om zich de belangen 
van derden die door het overheidsbeleid onevenredige schade dreigen te lijden, aan te 
trekken. Dat is wat anders dan dat zij de schade moet vergoeden.’ Vergelijkbaar 
J.M.H.F. Teunissen 1994, p. 163-165 die stelt dat er een onderscheid gemaakt kan wor-
den tussen absolute en relatieve onrechtmatigheid. Van absolute onrechtmatigheid is 
sprake als een overheidshandeling indruist tegen bijvoorbeeld een ‘positieve rechtsre-
gel’ en van relatieve onrechtmatigheid is sprake als ‘belangen van een bijzondere per-
soon erdoor [door de overheidshandeling, LdJ] gekrenkt worden’. 
21  Uit latere jurisprudentie blijkt dat dit niet snel werd aangenomen. Zie bijvoorbeeld HR 
21 oktober 1994, NJ 1996, 231 m.nt. MS (Krijco/Hilversum) waarin geen sprake bleek te 
zijn van schade door een plotseling en drastisch verbod dat niet behoorde tot het nor-
maal maatschappelijk risico (r.o. 3.10), HR 24 november 1995, NJ 1996, 164 (Logister/ 
Staat), zie r.o. 3.3 en HR 18 april 1997, NJ 1997, 456 (De Waal/Staat), zie r.o. 3.7. 
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kens het bovenstaande door zowel de Hoge Raad als de A-G gelegd in schending 
van het égalitébeginsel. Bepalende onderdelen voor de vraag of de vergoeding 
geboden was, waren namelijk of Leffers een speciale (slechts een beperkte groep 
varkensmesters leed schade) en een abnormale (de schade viel buiten het nor-
maal bedrijfsrisico) last kreeg te dragen. Daarnaast waren eigen schuld22, voor-
zienbaar23 en daarmee ook risicoaanvaarding aan de zijde van Leffers bepalend.24 
In 1998 wees de Hoge Raad nog een arrest dat betrekking had op een varkens-
mester die swill vervoederde: Meiland.25 Meiland exploiteerde twee bedrijfson-
derdelen: een varkensmesterij die geheel was ingericht op de vervoedering van 
swill (dit besloeg veertig procent van de totale nettowinst) en een pallethandel. 
Na de invoering van de genoemde Regeling uit 198626 was ook Meiland genood-
zaakt om zijn varkensmesterij te liquideren. De rechtbank erkende dat hij net als 
Leffers recht had op een schadevergoeding. Na hoger beroep stelde het hof echter 
dat Meiland niet in onevenredige mate was getroffen in zijn bedrijfsvoering, 
omdat hij zestig procent van zijn nettowinst uit de pallethandel haalde. Om te 
beoordelen of Meiland in onevenredige mate was getroffen in zijn bedrijfsvoe-
ring, moest ook met deze bron van inkomsten rekening worden gehouden. Mei-
land ging tegen deze uitspraak in cassatie. De Hoge Raad gaf in rechtsoverwe-
ging 3.3 aan waarom hij zich niet kon vinden in de redenering van het hof. 
 
‘De in de onderdelen 1 en 2 primair aangevoerde klacht komt erop neer dat het Hof 
aldus een onjuiste maatstaf heeft gehanteerd bij de beantwoording van de vraag of 
Meiland moet worden gerekend tot de in het Leffers-arrest omschreven groep van 
door het swill-verbod in onevenredige mate in hun belangen getroffen ondernemers, 
                                                                
22  A-G Koopmans, onder punt 15: ‘welke onevenredige schade lijdt ten gevolge van over-
heidshandelen dat voor die groep niet te voorzien was en dat op geen enkele wijze 
voortvloeit uit de eigen gedragingen van die groep’.  
23  A-G Koopmans, onder punt 15: ‘Dat (dat de schade buiten normaal bedrijfsrisico valt) 
zou anders kunnen zijn wanneer de getroffen ondernemers hadden kunnen zien aan-
komen dat de swillvervoedering, door de besmettingsgevaren die zij met zich brengt, 
op een gegeven moment zou worden verboden. Zulk een voorzienbaarheid is door de 
Staat echter niet gesteld. Zij is ook niet af te leiden uit de gedingstukken en uit de ver-
schillende verklaringen die na het vaststellen van de besmetting in Zuid-Holland zijn 
afgelegd: er werd daarbij steeds van uitgegaan dat pas het optreden van de Afrikaanse 
varkenspest in 1986 duidelijk maakte dat met swillvervoedering aan varkens niet kon 
worden doorgegaan.’ 
24  In het arrest HR 15 februari 1991, AB 1991, 394 m.nt. FHvdB; NJ 1992, 639 m.nt. CJHB 
(Aalscholvers) grijpt de Hoge Raad nog terug op de oude constructie uit het Voorste 
Stroom VII-arrest. In latere arresten, zoals die verderop in deze paragraaf worden be-
sproken, komt echter de constructie uit het Leffersarrest terug. Aangenomen kan dus 
worden dat de Hoge Raad met het Leffersarrest een nieuwe richting is ingeslagen. 
25  HR 3 april 1998, JB 1998, 127 m.nt. RJNS; NJ 1998, 726 m.nt. TK; AB 1998, 256 m.nt. 
ThGD; Gst. 1998-7082, 5 m.nt. HH (Meiland/Staat). 
26  Regeling verbod voedsel- en slachtafvallen (varkens), Stcrt. 1986, 66. 
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te weten de bedrijfsmatige varkensmesters, die - anders dan het overgrote deel van 
hun concurrenten - hun bedrijf geheel hadden ingericht op vervoedering van swill en 
niet van de ene dag op de andere op een ander vervoederingsstelsel hebben kunnen 
overschakelen zonder dat daardoor de winstgevendheid van hun bedrijf verloren zou 
gaan. Anders dan het Hof heeft aangenomen, aldus dit betoog, dienen daarbij de in-
komsten uit een bedrijfsonderdeel dat geen verband houdt met de door het swill-
verbod getroffen varkensmesterij, buiten beschouwing te worden gelaten. 
Deze klacht treft doel. Het gaat hier om de vraag ten aanzien van welke varkensmes-
ters heeft te gelden dat het onderhavige, plotseling opgelegde en drastische swill-
verbod niet behoort tot de normale bedrijfsrisico’s die voor hun rekening behoren 
te blijven. Buiten de eigen risicosfeer van de varkensmesterij gelegen omstandighe-
den, zoals de vermogenspositie van de varkensmester en zijn mogelijkheden om uit 
andersoortige bedrijfsmatige activiteiten inkomsten te behalen, behoren bij de beant-
woording van die vraag buiten beschouwing te blijven. Zou in dat kader wel met 
dergelijke persoonlijke omstandigheden rekening worden gehouden, dan zou dit lei-
den tot een niet naar objectieve criteria te rechtvaardigen, slechts op individuele 
draagkrachtverschillen berustend, onderscheid binnen de groep van ondernemers die 
hun varkensmesterijbedrijf geheel op vervoedering van swill hadden ingericht en in 
zoverre in gelijke mate door het plotselinge swill-verbod werden getroffen.’ 
 
Uit bovenstaande overwegingen blijkt dat de Hoge Raad net als in het Leffersar-
rest bekeek in hoeverre Meiland lid was van een kleine groep varkensmesters die 
hun varkensmestersbedrijf geheel op de vervoedering van swill had ingesteld en 
die hierdoor bij de plotselinge invoering van Regeling in onevenredige mate in 
zijn belangen was getroffen. Leden van de betreffende groep moesten voldoen 
aan twee voorwaarden: ze hadden hun bedrijf geheel op de vervoedering van 
swill ingericht en ze konden niet van de ene op de andere dag op een ander ver-
voederingsstelsel overschakelen zonder dat de winstgevendheid van hun bedrijf 
verloren zou gaan. De varkensmesteractiviteiten van Meiland waren volledig op 
swillvervoedering ingericht en deze activiteiten moesten door de invoering van 
de Regeling beëindigd worden. Meiland voldeed dus aan de gestelde vereisten. 
Dat Meiland daarnaast nog een ander bedrijf uitoefende deed volgens de Hoge 
Raad niet terzake. Hieruit is op te maken dat het draagkrachtbeginsel volgens de 
Hoge Raad geen rol behoorde te spelen bij de vraag of een burger in een specifiek 
geval onevenredig was getroffen. Hierdoor speelde draagkracht ook geen rol bij 
de vraag of er sprake was van een speciale of abnormale last. Ondanks27 de afwij-
                                                                
27  Hieraan kan getwijfeld worden, aangezien verschillende auteurs van mening zijn dat 
het égalitébeginsel historisch sterk verweven is met het draagkrachtbeginsel. Zie hier-
over bijvoorbeeld W. Konijnenbelt 1971, p. 265-267, J.H. Nieuwenhuis 1989, p. 123-124 
en O. Bos 2004, p. 46-49. Beide beginselen zouden ook behoren tot de verdelende recht-
vaardigheid in tegenstelling tot de vergeldende rechtvaardigheid. Een weergave van 
de discussie over deze punten en andere punten die te maken hebben met de toepas-
sing van het draagkrachtbeginsel, voert hier te ver. Voor meer informatie wordt ver-
→ 
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zing van de toepassing van het draagkrachtbeginsel, bleef de materiële grondslag 
voor de verleende schadevergoeding gelegen in de schending van het égalitébe-
ginsel. De Hoge Raad gaf namelijk aan dat Meiland aan dezelfde vereisten moest 
voldoen als die eerder aan Leffers waren gesteld: hij moest behoren tot een be-
perkte groep burgers die schade had geleden en deze schade moest boven het 
normaal maatschappelijk risico uitkomen.   
De Hoge Raad kon28 de overheid niet tot schadevergoeding verplichten op 
grond van een rechtmatige overheidsdaad en dus werd net als in het Leffersar-
rest, in het Meilandarrest de constructie van de onrechtmatige daad gebruikt. De 
Staat had onrechtmatig jegens Meiland gehandeld, omdat hij bij de vaststelling en 
uitvoering van de Regeling niet tegelijkertijd had voorzien in een tegemoetko-
ming voor Meiland.29  
In hoeverre de Hoge Raad de toepassing van het draagkrachtbeginsel in het 
arrest werkelijk geen rol laat spelen, is echter de vraag. Een van de voorwaarden 
die de Hoge Raad stelde aan varkensmesters die in aanmerking wilden komen 
voor een schadevergoeding was namelijk dat zij hun bedrijf ‘niet van de ene dag 
op de andere op een ander vervoederingsstelsel hebben kunnen overschakelen 
zonder dat daardoor de winstgevendheid van hun bedrijf verloren zou gaan’. De 
winstgevendheid zal sneller verloren gaan bij bedrijf A dat weinig tot geen reser-
ves heeft en bijvoorbeeld slecht gestructureerd is, dan bij bedrijf B dat over grote-
re reserves kan beschikken. Valt de schade van bedrijf A in dit geval wel buiten 
het normaal maatschappelijk risico en dat van bedrijf B niet als ze beide slechts 
varkensmestersactiviteiten ontplooien? Als de voorwaarden die de Hoge Raad 
stelde worden toegepast wel. Dit komt er op neer dat als de draagkracht van een 
bedrijf (hier bedrijf B) groter is doordat het voor de invoering van een maatregel 
reeds beter werd geëxploiteerd, het draagkrachtbeginsel wel een rol speelt bij de 
vraag of de geleden schade wel of niet binnen het normaal maatschappelijk risico 
valt. Daarnaast moet opgemerkt worden dat het praktisch onmogelijk is om 
draagkracht geheel buiten te sluiten bij de toepassing van het égalitébeginsel. Een 
schadebedrag van € 10.000 zal bijvoorbeeld voor een willekeurige particulier al 
snel een onevenredige schade zijn die buiten het normaal maatschappelijk risico 
                                                                
wezen naar F.J. van Ommeren 1990, p. 688, J.H. Nieuwenhuis 1989, p. 123-124, P.W. 
Brouwer 1991, p. 96-97, H.A.B. van Dorst-Tatomir 1992, p. 307-316 en de noten onder 
het Meilandarrest van Keinemans (nr. 16) in JB Select en Schlössels in JB 1998, 127. Ook 
door de Afdeling is de toepassing van het draagkrachtbeginsel afgewezen in onder 
andere AbRS 22 februari 2001, AB 2001, 134 m.nt. AvH (Ankersmit). Vgl. ook ARRS 
5 april 1983, AB 1983, 534 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Fietsroute Waldeck-Mariahoeve). 
28  Of wilde. De burgerlijke rechter lijkt namelijk gevangen in het ‘semi-gesloten’ stelsel 
van verbintenissen. De mogelijkheid dit stelsel van verbintenissen uit te breiden met 
een verbintenis uit rechtmatige daad bestaat echter wel, bijvoorbeeld naar analogie van 
het arrest HR 30 januari 1959, NJ 1959, 548 (Quint/Te Poel). Dit blijkt ook uit de formu-
leringen van het huidige artikel 6:1 BW. 
29  Zie hierover A-G Spier, r.o. 3.3.2 en 3.4. 
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valt, terwijl dit voor een bedrijf niet per definitie het geval is. Dit kan wel geobjec-
tiveerd worden door te vergelijken met anderen met dezelfde draagkracht, maar 
ook dan blijft draagkracht dus een rol spelen.30 
In het arrest Staat/Lavrijsen31 erkende de Hoge Raad voor het eerst in duide-
lijke bewoordingen het égalitébeginsel als materiële grondslag32 voor een schade-
vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. In casu had er in de stallen die 
Lavrijsen huurde van een zekere L. een rechtmatige huiszoeking33 plaatsgevon-
                                                                
30  Vergelijk ook R.J.N. Schlössels 1998a, m.n. p. 1388. 
31  HR 30 maart 2001, JB 2001, 107 m.nt. RJNS; AB 2001, 412 m.nt. ThGD; NJ 2003, 615 
m.nt. MS; AA 2001, p. 657-663 m.nt. L.J.A. Damen; Gst. 2001-7143, 3 m.nt. HH (Staat/ 
Lavrijsen). 
32  De formele grondslag van de vergoeding lag in art. 6:162 BW, de onrechtmatige daad, 
aangezien het burgerlijk recht geen schadevergoedingsplicht gebaseerd op een recht-
matige daad kent. Zie hierover ook de overweging 2.1 van A-G Langemeijer: ‘Bij de 
Staat bestaat daarom behoefte aan duidelijkheid over de vraag of rechtens enige ge-
houdenheid bestaat tot het vergoeden van schade van derden in gevallen waarin het 
strafvorderlijk optreden rechtmatig is geweest en, zo ja, in welke gevallen die vergoe-
dingsplicht bestaat en tot hoever deze strekt.’ Vgl. ook de noten van Drupsteen (AB 
2001,413), Damen (AA 2001, p. 657-663), M. Scheltema (NJ 2003,615) en Schlössels (JB 
2001,107) onder dit arrest. Overigens was niet iedereen ervan overtuigd dat het in de 
onderhavige casus ging om schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. Hen-
nekens stelde bijvoorbeeld in zijn noot onder dit arrest in de Gemeentestem (Gst. 2001,3) 
dat er sprake was van een ‘gewone’ onrechtmatige daad op basis waarvan de Staat 
verplicht was tot het vergoeden van de volledige geleden schade. De onrechtmatigheid 
van de handeling (het verlof tot huiszoeking) lag volgens hem erin dat de doel-middel-
evenredigheid was geschonden jegens Lavrijsen. Er was namelijk ten onrechte helemaal 
geen rekening gehouden met de belangen van Lavrijsen bij de afweging om wel of niet 
het verlof tot huiszoeking te verlenen. Hierdoor was het verlof jegens Lavrijsen on-
rechtmatig en moest er een volledige schadevergoeding worden geboden. Art. 6:168 
BW bood uitkomst voor het probleem dat ondanks de onevenredigheid ten opzichte 
van Lavrijsen en de daarmee gegeven onrechtmatigheid, de huiszoeking toch niet ver-
boden behoefde te worden. Vergelijk ook H.Ph.J.A.M. Hennekens 2001, p. 51 e.v. en de 
noot van Brunner onder het Leffersarrest in de NJ (NJ 1992, 638). A.R. Bloembergen 
1992, p. 123-131 pleitte ervoor om de rechtmatige daad expliciet op te nemen als basis 
voor aansprakelijkheid.  
33  Dat wil zeggen: overeenkomstig de strafvorderlijke regels was het verlof tot huiszoe-
king ter inbeslagneming door de rechter-commissaris van de raadkamer van de recht-
bank verleend en ook tijdens de huiszoeking was er geen schade ontstaan als gevolg 
van onrechtmatig feitelijk handelen van de politie. Tot slot kon ook niet gesteld wor-
den dat het verlof tot huiszoeking achterafgezien onrechtmatig was verleend. Zie voor 
dit soort gevallen de arresten: HR 26 januari 1990, AB 1990, 251 m.nt. FHvdB; NJ 1990, 
794 m.nt. CJHB (Staat/Bekkers), HR 23 november 1990, AB 1991, 242; NJ 1991, 92; AA 
1991, p. 328-334 m.nt. Th.G. Drupsteen (Joemman/Staat), HR 29 april 1994, NJ 1995, 727 
m.nt. CJHB (S./Staat) en HR 12 juni 1998, NJ 1999, 99 m.nt. A.R. Bloembergen; AB 1999, 
304 m.nt. ThGD. In deze gevallen ging het echter, anders dan in het geval van Lavrij-
sen, niet om derden die nooit verdachte waren geweest, maar om ex-verdachten. Vgl. 
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den. Bij de huiszoeking was schade ontstaan doordat de politie een aantal deuren 
die van belang waren voor het ventilatiesysteem te lang open had laten staan. 
Hierdoor was een aantal varkens, dat Lavrijsen in de bewuste stallen hield, ziek 
geworden en/of had een groeiachterstand opgelopen. De huiszoeking was niet 
tegen Lavrijsen gericht, maar tegen L. die werd verdacht van (en later ook werd 
veroordeeld voor) overtreding van de Opiumwet. Lavrijsen is nooit als verdachte 
aangemerkt geweest. 
De rechtbank van Den Haag oordeelde in eerste aanleg dat ‘het optreden van 
justitie, hoezeer ook in strafvorderlijk opzicht gerechtvaardigd, onrechtmatig 
moet worden aangemerkt jegens Lavrijsen’.34 De Staat ging hiertegen in hoger 
beroep bij het hof. Dat was vervolgens van oordeel dat ‘d(i)e inval en het toe-
brengen van schade op zichzelf onrechtmatige inbreuken vormen op subjectieve 
rechten van Lavrijsen (…), maar dat zij die inbreuken behoorde te dulden op 
grond van de zwaarwegende maatschappelijke belangen’.35 Hiermee greep het 
hof terug op de toepassing van artikel 6:168 BW. Dit uitgangspunt houdt in dat 
het hof van mening was dat de handeling in principe onrechtmatig was, maar op 
grond van zwaarwegende maatschappelijke belangen moest worden geduld. Het 
algemeen belang fungeerde hierbij als rechtvaardigingsgrond in wording; scha-
devergoeding maakte deze rechtvaardigingsgrond compleet. Deze redenering 
kwam ook voor in het Leffersarrest,36 maar werd in een latere rechtsoverweging37 
bijgesteld. De redenering werd zodanig bijgesteld dat aangenomen werd dat de 
handeling primair rechtmatig was, maar dat het niet aanbieden van schadever-
goeding ter compensatie van de ontstane onevenredige schade de handeling als 
geheel onrechtmatig maakte.38  
                                                                
ook HR 21 maart 2003, RvdW 2003, 53, waarin het ging om inbeslagneming gevolgd 
door vernietiging van voorwerpen waarvan de verdachte niet de eigenaar was.  
34  Zie r.o. 4 van het hof. 
35  R.o. 5.2 van het hof. 
36  Vgl. r.o. 3.6 in HR 18 januari 1991, AB 1991, 241 m.nt. FHvdB; NJ 1992, 638 m.nt. CJHB; 
RegelMaat 1991, p. 105-112 m.nt. R.M. van Male; AA 1991, p. 656-661 m.nt. P.J.J. van 
Buuren; AB Klassiek 2009, 18 m.nt. P.J.J. van Buuren (Leffers/Staat). Daarnaast grijpt de 
overweging terug op het arrest HR 19 december 1952, NJ 1953, 642 m.nt. Ph.A.N. 
Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 m.nt. M.T. (Voor-
ste Stroom VII). 
37  R.o. 3.7. 
38  De constructie dat het niet aanbieden van schadevergoeding een onrechtmatige daad 
oplevert waarvoor vervolgens de schade vergoed moet worden, is enigszins gewron-
gen. Ook geeft het niet geheel juist weer wat precies de juridische grond voor de scha-
devergoeding is, want die ligt niet primair in het feit dat er sprake is van een onrecht-
matige daad. De primaire schadeveroorzakende handeling is immers rechtmatig. Ver-
schillende auteurs, waaronder Sieburgh (C.H. Sieburgh 2002, p. 95-97), zijn echter van 
mening dat er in het arrest Staat/Lavrijsen en vergelijkbare arresten geen constructie-
probleem aanwezig is. Zo stelt Sieburgh dat er een onderscheid moet worden gemaakt 
tussen civielrechtelijke onrechtmatigheid en, in dit geval, strafrechtelijke onrechtmatig-
→ 
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De Hoge Raad maakte in zijn arrest allereerst een onderscheid tussen ‘node-
loze schade’ en ‘inherente schade’ van een huiszoeking. De term ‘nodeloze scha-
de’ zag op schade ‘die is veroorzaakt doordat bij de huiszoeking onzorgvuldig is 
opgetreden’. Met de term ‘inherente schade’ werd verwezen naar schade ‘waar-
van het toebrengen noodzakelijk is voor een doelmatige huiszoeking’.39 De Hoge 
Raad gaf vervolgens aan dat als de huiszoeking én volgens de strafvorderlijke re-
gels was verlopen én er geen sprake was van nodeloze schade40 waardoor de 
huiszoeking ook jegens Lavrijsen (of derden in het algemeen) rechtmatig was. 
Deze rechtmatigheid was echter ‘niet beslissend (…) voor het antwoord op de in 
dit geding aan de orde zijnde vraag of het bij een op zichzelf rechtmatige huiszoe-
king toebrengen van schade als die welke het onderdeel op het oog heeft recht-
matig is: het enkele feit dat een huiszoeking overeenkomstig de regels van straf-
vordering is geschied, staat niet in de weg aan het oordeel dat het daarbij toe-
brengen van zodanige schade onrechtmatig kan zijn.’41 De Hoge Raad volgde hier 
dus dezelfde redenering als die hij in het Leffersarrest had gevolgd: dat de scha-
deveroorzakende handeling op zichzelf rechtmatig was, maakte nog niet dat er 
geen schadevergoeding hoefde te worden betaald. Bij de beantwoording van de 
vervolgvraag, of er sprake was van onevenredig nadeel dat vergoed moest wor-
den, moest volgens de Hoge Raad onderstaande voorop gesteld worden. 
 
                                                                
heid. In het onderhavige geval is er wel sprake van strafrechtelijke rechtmatigheid, 
maar dit impliceert niet dat er tegelijkertijd geen sprake kan zijn van civielrechtelijk 
onrechtmatigheid. De maatstaven die in het strafrecht (of het bestuursrecht) worden 
aangelegd, komen namelijk niet per definitie overeen met de maatstaven die gelden 
voor de civielrechtelijke onrechtmatigheid. De grondslag voor de schadevergoeding 
kan hierdoor ‘gewoon’ liggen in de onrechtmatige daad. De constructie die de Hoge 
Raad gebruikt, is dan ook niet gewrongen: er is gewoon sprake van een onrechtmatige 
daad en niet van een rechtmatige daad waarvoor de schade moet worden vergoed via 
een actie uit onrechtmatige daad. Geheel kloppend is deze redenering echter niet 
(meer). In het arrest HR 6 december 2002, JB 2003, 3 m.nt. RJNS; NJ 2003, 616 m.nt. MS; 
AB 2004, 17 m.nt. PvB; JB Select 2004, 17 m.nt. Stroink (Eetcafé-Pannenkoekhuis De 
Kabouter) stelde de Hoge Raad namelijk dat schending van het égalitébeginsel de 
grond is waarop de schadevergoeding gebaseerd kan worden. Echter dit beginsel kop-
pelde de Hoge Raad aan een Awb-artikel. Dit houdt in dat schending van het égalité-
beginsel per definitie bestuursrechtelijke onrechtmatigheid met zich brengt. Uitgangs-
punt kan dus niet meer zijn dat er sprake is van een ‘gewone’ civielrechtelijk onrecht-
matige daad en dat doordat de maatstaven van het bestuursrecht (of het strafrecht) en 
die van het civiel recht niet overeenkomen, het mogelijk is dat een handeling tegelijker-
tijd rechtmatig als onrechtmatig is. 
39  Zie r.o. 3.5 voor het begrip ‘nodeloze schade’ en A-G Langemeijer, onder 2.6 voor beide 
begrippen. Voor een duidelijke onderscheiding van verschillende soorten schade zie de 
noot van Schlössels onder dit arrest in JB 2001, 107. 
40  Er was dus sprake van inherente schade. 
41  R.o. 3.6. 
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‘Een van de verschijningsvormen van het gelijkheidsbeginsel is de regel dat de on-
evenredig nadelige, – dat wil zeggen: buiten het normale maatschappelijke risico of 
het normale bedrijfsrisico vallende, en op een beperkte groep burgers of instellingen 
drukkende – gevolgen van een overheidshandeling of overheidsbesluit niet ten laste 
van die beperkte groep behoren te komen, maar gelijkelijk over de gemeenschap dienen 
te worden verdeeld (vgl. HR 18 januari 1991, nr. 14 096, NJ 1992, 638, ABRvS, 
6 mei 1997, AB 1997, 229, alsmede art. 3:4 lid 2 Awb). Uit deze regel vloeit voort dat 
het toebrengen van zodanige onevenredige schade bij een op zich zelf rechtmatige 
overheidshandeling als de onderhavige huiszoeking jegens de getroffene onrechtmatig 
is.’42 
 
In dit citaat erkende de Hoge Raad, zoals reeds eerder aangegeven, het égalitébe-
ginsel (de Hoge Raad noemt het een verschijningsvorm van het gelijkheidsbegin-
sel) als juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshande-
len. Net als eerder in het Leffers- en het Meilandarrest was bepalend voor de 
vraag of de schade vergoed moest worden, of de betreffende schade onevenredig 
nadelig was.43 Dit was het geval als de schade een abnormale en speciale last in-
hield. Abnormaal, omdat de last buiten het normaal maatschappelijk risico of het 
normale bedrijfsrisico valt. Speciaal, omdat de last slechts op een beperkte groep 
burgers of instellingen drukt.44  
                                                                
42  R.o. 3.8. 
43  In een later arrest HR 28 mei 2004, NJ 2006, 430 m.nt. J.B.M. Vranken; RvdW 2004, 78 
(Onbegeleid TBS-verlof) beperkte de Hoge Raad de schadeplichtigheid tot die gevallen 
waarin het overheidsoptreden ‘tot redelijkerwijs voorzienbaar gevolg heeft dat derden 
daardoor schade lijden waardoor zij in vergelijking met andere burgers of instellingen 
onevenredig worden getroffen’ (r.o. 3.7). In casu oordeelde de Hoge Raad dat dit niet 
het geval was. 
44  Na het arrest Staat/Lavrijsen werd in 2002 het arrest HR 6 december 2002, JB 2003, 3 
m.nt. RJNS; NJ 2003, 616 m.nt. MS; AB 2004, 17 m.nt. PvB; JB Select 2004, 17 m.nt. 
Stroink (Eetcafé-Pannenkoekhuis De Kabouter) gewezen. Dit arrest is niet direct van 
belang voor de vraag welke grondslag de Hoge Raad hanteert voor nadeelcompensa-
tie. Het arrest handelde vooral over de vraag welke rechter geadieerd moet worden bij 
verschillende nadeelcompensatieclaims. In het onderhavige geval vorderde De Kabou-
ter vergoeding van schade die was ontstaan doordat de provincie Noord-Brabant een 
verkeersbesluit had genomen, maar daarbij de hierdoor ontstane onevenredige schade 
niet had vergoed. De Hoge Raad stelde in het arrest dat De Kabouter de verkeerde 
rechter heeft geadieerd: hij had een zuiver schadebesluit uit kunnen lokken en op die 
manier een rechtsingang gehad bij de bestuursrechter. De Hoge Raad stelde namelijk: 
‘3.7. Onderdeel 3, evenzo gericht tegen rov. 5.4.1, klaagt dat het Hof heeft miskend dat 
het beginsel van de gelijkheid voor de publieke lasten kan meebrengen dat een over-
heid aan een burger de schade dient te vergoeden die deze burger lijdt ten gevolge van 
een op zichzelf rechtmatig besluit van die overheid, waarbij de voordelen van het be-
sluit de nadelen al dan niet ruim overtreffen. Het Hof heeft in rov. 5.4.1 of elders in het 
arrest echter geenszins miskend dat schending van het égalitébeginsel tot een schade-
→ 
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Op 22 maart 1996 heeft de Nederlandse overheid maatregelen getroffen die 
er feitelijk op neer kwamen dat er voor rundvlees uit het Verenigd Koninkrijk een 
algeheel import- en handelsverbod gold. Deze maatregel was het gevolg van een 
verklaring van een wetenschappelijk adviesorgaan van de Britse regering dat een 
relatie legde tussen de koeienziekte BSE en de voor mensen dodelijke ziekte 
Creutzfeldt-Jacob. In het Verenigd Koninkrijk bleken runderen besmet te zijn met 
BSE. Harrida was een in Iers ossenvlees gespecialiseerd importbedrijf. Door het 
plotselinge verbod was Harrida niet in staat om over te schakelen op van elders 
afkomstig vlees zonder dat de winstgevendheid van het bedrijf verloren ging. 
Harrida leed hierdoor schade die zij verhaalde op de Staat. Aan de vordering 
legde Harrida ten grondslag dat de Staat jegens haar onrechtmatig had gehan-
deld door niet te voorzien in een compensatieregeling op het moment dat ge-
noemde maatregelen werden getroffen.45 
                                                                
vergoedingsplicht van de overheid kan leiden doch heeft geoordeeld dat Hagenaars 
[dit is de eigenaar van De Kabouter, LdJ] van de verkeerde rechtsgang gebruik heeft 
gemaakt.’ Vgl. ook de noten van M. Scheltema (NJ 2003, 616) en Schlössels (JB 2003, 3). 
Eerder werd door de Hoge Raad gesteld: ‘3.4 (…) In rov. 5.4.1 heeft het Hof vervolgens 
geoordeeld dat hieraan niet kan afdoen dat Hagenaars aan haar vordering ten grond-
slag heeft gelegd “dat de getroffen verkeersmaatregelen als een normale verkeersont-
wikkeling dienen te worden beschouwd en dat er in zoverre sprake is van een recht-
matige overheidsdaad, maar dat deze overheidsdaad onrechtmatig is geworden door-
dat er sprake is van onevenredig nadeel voor Hagenaars VOF”. Vervolgens heeft het 
Hof overwogen dat deze stelling van Hagenaars “impliceert dat het verkeersbesluit 
onrechtmatig is, immers in strijd met het bepaalde in art. 3:4, lid 2 Awb doordat haar 
economische belangen onvoldoende zijn meegewogen”. Met dit een en ander heeft het 
Hof tot uitdrukking gebracht dat de vordering van Hagenaars in wezen hierop is geba-
seerd dat het verkeersbesluit onrechtmatig is, omdat bij het tot stand brengen ervan het 
in art. 3:4 lid 2 Awb neergelegde evenredigheidsbeginsel niet in acht is genomen, en 
dat dit niet anders wordt doordat Hagenaars haar vordering in het onderhavige ge-
ding anders heeft ingekleed. Deze aan het Hof voorbehouden uitleg van de stellingen 
van Hagenaars geeft, in het bijzonder in het licht van art. 3:4 Awb, niet blijk van een 
onjuiste rechtsopvatting en is ook niet onbegrijpelijk. Het onderdeel faalt derhalve.’ 
Sommige auteurs concludeerden op basis hiervan dat de Hoge Raad de grondslag voor 
nadeelcompensatie zocht in de doel-middelevenredigheid van art. 3:4, lid 2 Awb. Dit 
blijkt hier echter, zeker in combinatie met het eerdergenoemde citaat, niet uit. Vandaar 
ook dat dit arrest hier verder niet inhoudelijk wordt besproken. 
45  HR 20 juni 2003, JB 2003, 223 m.nt. GEvM; AB 2004, 84 m.nt. PvB; NJ 2005, 189 m.nt. 
MRM; JB Select 2004, 15 m.nt. G.E. van Maanen (Staat/Harrida). Daarnaast claimde 
Harrida schade te hebben geleden als gevolg van uitlatingen die een aantal bewinds-
lieden hadden gedaan op de dag waarop ook het import- en handelsverbod van kracht 
werd. Zij hadden aangegeven dat ze het weekeinde slechts Nederlands rundvlees zou-
den eten. Het hof stelde dat deze opmerking geen onrechtmatige daad opleverde je-
gens Harrida (feitelijke handeling). Daarnaast werden alle importeurs van niet-Neder-
lands rundvlees benadeeld, waardoor Harrida geen deel uit maakte van een beperkte 
groep burgers of instellingen die geraakt werd door de uitlatingen en jegens wie het 
→ 
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De rechtbank wees in eerste aanleg de vordering van Harrida af, onder ande-
re omdat de maatregelen voorzienbaar waren en Harrida er dus in haar bedrijfs-
voering rekening mee had kunnen en moeten houden. Het hof was echter een an-
dere mening toegedaan. Het hof stelde voorop dat het import- en handelsverbod 
op zichzelf niet onrechtmatig was. Echter, bedrijven als Harrida hadden oneven-
redig nadeel ondervonden van het betreffende verbod waardoor de Staat in een 
compensatieregeling had moeten voorzien.46 Het uitblijven van een dergelijke re-
geling was onrechtmatig jegens Harrida. Harrida kon hierdoor aanspraak maken 
op een vergoeding van de schade die zij door het achterwege blijven van een der-
gelijke regeling had geleden. De compensatieregeling die getroffen had moeten 
worden, had alleen hoeven zien op schade ‘die uitstijgt boven het bedrijfsrisico 
dat in het maatschappelijk verkeer voor rekening van de betrokken bedrijven 
moet blijven.’47 Daarnaast moest er rekening worden gehouden met het feit dat 
‘bedrijven als Harrida, die in de voedingssector opereren, er in het algemeen mee 
rekening dienen te houden dat maatschappelijke ontwikkelingen (zoals op het 
gebied van volksgezondheid, consumentenbelangen en milieu) vergen dat zij hun 
bedrijfsvoering en/of producten aanpassen’.48  
De Hoge Raad stelde vervolgens in cassatie dat het égalitébeginsel met zich 
bracht dat het ‘toebrengen van zodanige onevenredige schade bij een op zichzelf 
rechtmatige overheidshandeling als het onderhavige import- en handelsverbod 
jegens de getroffene onrechtmatig is’.49 Op dit beginsel werd geen uitzondering 
aanvaard ‘op het gebied van de handel in en import van dierlijke producten, aan 
welke handel en import het risico van dierziekten inherent is’.50 Dit betekende 
echter niet dat het feit dat het om de handel in dierlijke producten ging dit in 
geen enkel opzicht relevant was. In rechtsoverweging 3.5.3. stelde de Hoge Raad 
namelijk: 
 
‘Dit neemt echter niet weg dat bij economische activiteiten met betrekking tot dierlij-
ke producten eerder sprake zal zijn van een objectief voorzienbaar risico van ziekten 
en van in verband daarmee al dan niet met het oog op de volksgezondheid getroffen 
overheidsmaatregelen. Indien de betrokken burgers of instellingen ondanks de voor-
zienbaarheid van dergelijke overheidsmaatregelen hun activiteiten aanvangen of 
voortzetten zonder het nemen van adequate maatregelen om uit dat overheidsingrij-
pen voortvloeiende nadelige gevolgen zoveel mogelijk te voorkomen, bestaat geen 
                                                                
niet aanbieden van een schadevergoeding een onrechtmatige daad kon opleveren. Tot 
slot werd al snel duidelijk dat de opmerking eigenlijk alleen op Brits rundvlees was ge-
richt, waardoor de nadelen, ook voor Harrida, slechts beperkt van omvang waren. Zie 
hierover r.o. 3.4.4 van de Hoge Raad. 
46  Zie r.o. 5.5 en 5.6 van de uitspraak van het hof. 
47  Zie r.o. 5.6 van het hof en 3.4.3 van de Hoge Raad. 
48  Zie r.o. 5.6 van het hof. 
49  Zie r.o. 3.5.2. 
50  Zie r.o. 3.5.3. 
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grond voor toekenning van een vergoeding van schade, omdat die dan is te beschou-
wen als een normaal maatschappelijk risico of normaal bedrijfsrisico. 
De enkele mogelijkheid van het bestaan van risico’s (voor de volksgezondheid) van 
bekende en soms eerst na verloop van jaren weer voorkomende ziekten, of nog niet 
eerder bekende ziekten betekent evenwel nog niet dat overheidsmaatregelen die na het 
uitbreken van zo’n ziekte noodzakelijk blijken, zozeer voorzienbaar zijn dat onderne-
mers die zich bezighouden met economische activiteiten met betrekking tot dierlijke 
producten zich daarop in hun normale bedrijfsvoering behoren in te stellen en ervoor 
zorg dienen te dragen dat zij van de ene op de andere dag op een andere, niet door een 
dergelijk verbod getroffen wijze van bedrijfsvoering kunnen overschakelen zonder dat 
de winstgevendheid van hun bedrijf verloren gaat.’ 
 
Uit bovenstaande rechtsoverweging is op te maken dat de vraag of het import- en 
handelsverbod voorzienbaar was, bepalend was voor de vraag of de schade wel 
of niet binnen het normaal maatschappelijk risico viel. De Hoge Raad werkte 
hiermee één van de twee criteria van het égalitébeginsel verder uit, namelijk in 
hoeverre bepaalde schade een abnormale last inhoudt. A-G Spier was het in die 
zin eens met de Hoge Raad dat ook hij stelde dat ‘voorzienbare risico’s [in elk 
geval] gelden (…) als normaal bedrijfsrisico indien en voorzover zij verband 
houden met de aard van het bedrijf of de daardoor ontplooide activiteiten’.51 In 
casu was het verbod volgens de Hoge Raad niet voorzienbaar en viel de schade 
dus buiten het normaal maatschappelijk risico.52 A-G Spier was de tegenoverge-
stelde mening toegedaan: overheidsingrijpen was wel voorzienbaar en daarnaast 
kon ‘niet – zelfs niet veronderstellenderwijs – worden aangenomen dat zij [Har-
rida, LdJ] zelf niet heeft bijgedragen aan de bedreiging van het door het verbod 
beschermde belang’53 wat bij Leffers wel het geval was.54 Met dit standpunt stelde 
de A-G dat er enerzijds geen sprake was van voorzienbare schade en daarmee 
niet van een abnormale last. Anderzijds had de verwijzing naar het eigen hande-
len van Harrida invloed op het gedeelte van de schade die voor eigen risico van 
Harrida behoorde te blijven als gevolg van de actieve/passieve risicoaanvaarding. 
Het tweede onderdeel van het égalitébeginsel, de vraag in hoeverre de last ‘spe-
ciaal’ is, kwam in het Harrida-arrest ook aan de orde. De vraag werd namelijk 
gesteld met wie Harrida vergeleken moest worden, wie dus tot de referentie-
groep behoorde. Het hof besloot Harrida te vergelijken met ‘de groep van onder-
nemers die dierlijke producten uit het Verenigd Koninkrijk importeerden, hetzij 
in de vorm van levende dieren die in Nederland werden vetgemest en geslacht, 
hetzij in de vorm van reeds in het Verenigd Koninkrijk geslacht rundvee’.55 De 
                                                                
51  Punt 4.13. 
52  In rechtsoverweging 3.5.5. gaf de Hoge Raad waarom er in casu geen sprake was van 
voorzienbare schade. 
53  Zie punt 4.22. 
54  Vergelijk de punten 4.8 tot en met 4.22. 
55  Zie rechtsoverweging 3.7.3. 
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referentiegroep voor Harrida werd dus gevormd door andere ondernemers die 
door het verbod getroffen waren. Dit waren met andere woorden ‘bedrijfsgeno-
ten’56 van Harrida. In vergelijking met deze bedrijfsgenoten was Harrida oneven-
redig zwaar getroffen en dus kon zij een recht doen gelden op de vergoeding van 
onevenredige schade.57 
Tot slot nog een opmerking over de hoogte van de schade. In het Harrida-
arrest gaf de Hoge Raad duidelijk aan dat een geringe omvang van schade geen 
reden vormde om geleden schade niet te vergoeden.58 Dit standpunt hield een be-
vestiging in van het Meilandarrest.59 In dat arrest werd immers aangenomen dat 
draagkracht geen rol speelt bij de vraag of schade onevenredig is. 
Uit het Harrida-arrest blijkt dat het égalitébeginsel sinds dit voor het eerst 
duidelijk zijn intreden deed in het Leffersarrest, steeds explicieter als materiële ju-
ridische grond60 voor de schadevergoeding bij rechtmatig overheidsoptreden aan 
werd genomen. Werd in het Leffersarrest slechts naar criteria die onderdeel uit-
maakten van het égalitébeginsel verwezen,61 in het Harrida-arrest stelde de Hoge 
Raad, in navolging van het arrest Staat/Lavrijsen, in duidelijke bewoordingen 
voorop dat één van de verschijningsvormen van het gelijkheidsbeginsel de regel 
inhoudt dat onevenredige nadelige62 gevolgen van een overheidshandeling niet 
ten laste van een kleine groep gedupeerden behoren te blijven. Ook de construc-
tie die gebruikt werd om de primair rechtmatige overheidsdaad met behulp van 
de schending van het égalitébeginsel toch als onrechtmatige daad te classificeren, 
is in de loop der jaren gestroomlijnd. In het Leffersarrest werd nog aangegeven 
dat de Staat ‘inderdaad jegens hem [Leffers, LdJ] onrechtmatig heeft gehandeld 
door de voormelde Regeling uit te vaardigen en uit te voeren zonder dat hij [de 
Staat, LdJ] daarbij tevens voor de hiervoor bedoelde varkensmesters (…) een 
regeling heeft getroffen die het hun financieel mogelijk maakte hun bedrijf aan te 
passen of, zo zulks onmogelijk zou blijken, hun te dier zake op andere wijze in 
hun economische belangen tegemoet kwam’,63 waardoor de Staat gehouden was 
de geleden schade te vergoeden. In het Harrida-arrest concludeerde de Hoge 
Raad simpelweg dat uit het égalitébeginsel voortvloeide ‘dat het toebrengen van 
zodanige onevenredige schade bij een op zichzelf rechtmatige overheidshande-
ling als het onderhavige import- en handelsverbod jegens de getroffene onrecht-
                                                                
56  Vergelijk r.o. 5.5 van het hof. 
57  Rechtsoverweging 3.7.3. 
58  Zie r.o. 3.8.2. 
59  HR 3 april 1998, JB 1998, 127 m.nt. RJNS; NJ 1998, 726 m.nt. TK; AB 1998, 256 m.nt. 
ThGD; Gst. 1998-7082, 5 m.nt. HH (Meiland/Staat). 
60  Zie hierover bijvoorbeeld ook A-G Langemeijer bij HR 21 maart 2003, RvdW 2003, 53. 
61  Zie r.o. 3.7 uit dit arrest. 
62  Het betreft dan ‘buiten het normale maatschappelijke risico of het normale bedrijfsrisi-
co vallende, en op een beperkte groep burgers of instellingen drukkende’ gevolgen, zie 
r.o. 3.5.2. 
63  Zie r.o. 3.7. 
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matig is’,64 waardoor er in een schadevergoeding moest worden voorzien. Op 
basis van deze bewoordingen kan zelfs geconcludeerd worden dat de tussenstap 
die eerder nog expliciet gemaakt werd, namelijk dat het niet aanbieden van com-
pensatie maakte dat er sprake was van een onrechtmatige daad jegens Harrida, 
niet meer genomen hoefde te worden. Dit lijkt echter niet de juiste conclusie: het 
hof nam deze tussenstap wel expliciet in zijn overwegingen en de Hoge Raad 
verwierp het cassatiemiddel dat hiertegen was gericht.65  
Concluderend kan gesteld worden dat het op dit moment mogelijk is om bij 
de burgerlijke rechter schade vergoed te krijgen die is veroorzaakt door een recht-
matige overheidsdaad als aan de volgende eisen wordt voldaan. Het niet vergoe-
den van de schade of het niet treffen van een compensatieregeling maakt dat er 
sprake is van een onrechtmatige daad jegens getroffene.66 Dit is het geval als de 
overheidshandeling onevenredige nadelige gevolgen had (heeft) voor de getrof-
fene. Van onevenredigheid is sprake als de schade abnormaal is, dat wil zeggen 
dat deze buiten het normaal maatschappelijk risico of normaal bedrijfsrisico valt. 
Hiervan is in ieder geval geen sprake als de overheidshandeling objectief gezien 
voorzienbaar was. Afhankelijk van de omstandigheden van het geval en de risi-
co’s die inherent zijn aan een bepaalde activiteit, kan een overheidshandeling die 
schade berokkent, eerder of juist minder snel voorzienbaar zijn. De schade moet 
daarnaast een speciale last inhouden, dat wil zeggen dat de (abnormale) last 
                                                                
64  Zie r.o. 3.5.2. 
65  Het hof neemt deze tussenstap expliciet in r.o. 5.6: ‘De Staat diende daarom ook voor 
importeurs als Harrida een compensatieregeling te treffen voor onevenredige inkom-
stenverliezen. Het uitblijven van een dergelijke regeling is ten opzichte van Harrida 
onrechtmatig. Harrida kan daarom aanspraak maken op vergoeding van de schade die 
zij door het achterwege blijven van zo’n regeling heeft geleden. Bij de bepaling van die 
schade zal een vergelijking moeten worden gemaakt tussen de situatie waarin Harrida 
is komen te verkeren, doordat zij geen aanspraak op enige compensatie kon maken, 
met de situatie waarin zij zou hebben verkeerd indien een compensatieregeling had be-
staan waarvan zij gebruik had kunnen maken. Daarbij acht het hof van belang dat de 
door de Staat te treffen compensatieregeling slechts behoefte te zien op de schade die 
uitstijgt boven het bedrijfsrisico dat in het maatschappelijk verkeer voor rekening van 
de betrokken bedrijven moet blijven en dat bedrijven als Harrida, die in de voedings-
sector opereren, er in het algemeen mee rekening dienen te houden dat maatschappe-
lijke ontwikkelingen (zoals op het gebied van volksgezondheid, consumentenbelangen 
en milieu) vergen dat zij hun bedrijfsvoering en/of producten aanpassen.’ In r.o. 3.6.2  
volgt de Hoge Raad het hof hierin: ‘(…) Voorts miskent het onderdeel dat het Hof blij-
kens zijn hiervóór in 3.4.3 weergegeven overwegingen – in beginsel – slechts toewijs-
baar heeft geacht de vordering tot vergoeding van schade als gevolg van het uitblijven 
van een compensatieregeling voor schade die uitstijgt boven het bedrijfsrisico dat in 
het maatschappelijk verkeer voor rekening van de betrokken bedrijven moet blijven.’ 
Vergelijk ook HR 12 september 2003, JB 2003, 282 (Noord-Brabant/Brekelmans), r.o. 
4.2.2 en 4.2.3. 
66  Vergelijk ook voetnoot 38. 
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slechts op een beperkte groep burgers of instellingen drukt. Op basis van de com-
binatie van beide voorwaarden, de speciale en de abnormale last, kan geconclu-
deerd worden dat de materiële grond voor de schadevergoeding is gelegen in het 
égalitébeginsel. Bij de toepassing van dit beginsel speelt draagkracht geen rol. Uit 
de jurisprudentie na het Harrida-arrest blijkt dat de genoemde materiële grond 
nog steeds door de Hoge Raad wordt aangenomen. Zie bijvoorbeeld het arrest 
Asha Horeca.67  
4.2.3  Bestuursrechter 
In de loop van de jaren zeventig is er een aantal KB’s68 genomen waarin schade-
vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen centraal stond. Ook de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State had reeds voor de fameuze Paul Krugerbrug-
jurisprudentie69 uitspraken gedaan waarin schadevergoeding bij rechtmatig 
overheidshandelen was toegekend, zoals in de Baalderbruguitspraak.70 Algemeen 
wordt echter aangenomen dat de Afdeling in de Paul Krugerbruguitspraken voor 
het eerst expliciet schavergoeding bij rechtmatig overheidshandelen accepteerde71 
en in de tweede uitspraak zichzelf ook bevoegd achtte inhoudelijk te oordelen 
over de hoogte van de vergoeding. 
De situatie die aan de orde was in beide Paul Krugerbruguitspraken was de 
volgende. De Minister van Verkeer en Waterstaat had de gemeente Utrecht een 
vergunning verleend om de bestaande opklapbare brug over de Merwede te ver-
vangen door een vaste brug (de Paul Krugerbrug). Aan deze vergunning was 
onder andere de voorwaarde gekoppeld dat ‘de houder der vergunning [ver-
plicht, LdJ] is (…) de redelijkerwijs mogelijke maatregelen te nemen ten einde te 
voorkomen, dat het Rijk dan wel derden ten gevolge van het gebruik maken van 
de vergunning schade lijden’. Scheepswerf De Liesbosch zou schade lijden door 
                                                                
67  HR 28 maart 2008, NJ 2008, 475 m.nt. M.R. Mok; JB 2008, 105 m.nt. JT (Asha Horeca). 
68  Zie paragraaf 3.2.4. 
69  ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-
6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I) en ARRS 22 november 1983, AB 1984, 154 m.nt. 
J.H.W. de Planque; BR 1984, 228 m.nt. J.W. Meijer; AB Klassiek 2009, 7 m.nt. P.J.J. van 
Buuren (Paul Krugerbrug II). 
70  ARRS 15 december 1981, AB 1982, 298 (Baalderbrug).  
71  In de noot van Van Wijmen onder de Paul Krugerbrug I-uitspraak in de AB (AB 1982, 
299) stelde hij bijvoorbeeld dat dit naar zijn weten de eerste uitspraak was waarin de 
Afdeling zich buigt over het vraagstuk van schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen als zodanig. Een vergelijkbare opmerking maakte ook Hessel in zijn be-
spreking van deze uitspraak in BR (BR 1982, 369). Hij verwees in een noot in dit artikel 
ook naar de Baalderbruguitspraak van eerder datum, die echter pas later is geanno-
teerd. Daarbij maakte hij de opmerking dat de Paul Krugerbrug I-uitspraak van groter 
belang was. 
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het vastmaken van de brug. De werf was via twee zijden te bereiken voor sche-
pen: aan de ene kant via een brug die geschikt was voor schepen tot twaalf meter 
breedte en via de zijde van de Paul Krugerbrug voor schepen tot veertien meter 
breedte. Zodra de Krugerbrug vastgemaakt zou worden, zouden schepen tussen 
de twaalf en veertien meter breedte de werf niet meer kunnen bereiken, omdat de 
vastgemaakte Krugerbrug te laag zou zijn. Een groot gedeelte van de inkomsten 
van De Liesbosch werd juist gegenereerd door schepen tussen de twaalf en veer-
tien meter.  
De vraag of De Liesbosch schade leed en of deze (deels) vergoed moest wor-
den, kwam in geen van beide uitspraken aan de orde. De minister en De Lies-
bosch waren namelijk beide van mening dat de schade (deels) vergoed moest 
worden. Ook de vraag of de brug vastgemaakt moest worden, was geen punt van 
discussie. Al snel bleek dat deze beslissing in het algemeen belang de aangewe-
zen beslissing was.72 In de eerste uitspraak uit 1982 stelde de Afdeling dat De 
Liesbosch voordat de vergunning werd verleend, duidelijkheid had moeten krij-
gen over de schadevergoeding die haar zou worden aangeboden.73 In het besluit 
van de minister dat op deze uitspraak volgde, werd deze vergoeding dan ook 
vastgelegd. Over de hoogte van de vergoeding bestond echter geen overeen-
stemming tussen de minister en De Liesbosch. De minister wilde slechts veertig 
procent van de totale schade vergoeden en De Liesbosch wenste een vergoeding 
van in ieder geval negentig procent. Het geschil hierover resulteerde in de tweede 
Paul Krugerbruguitspraak van 1983.  
In de Paul Krugerbrug II-uitspraak74 nam de Afdeling op basis van een aantal 
punten aan dat aan de Liesbosch een ‘naar billijkheid te bepalen schadevergoe-
                                                                
72  In de Paul Krugerbrug II-uitspraak stelde de Afdeling ‘voorop dat de vergunning tot 
het maken en behouden van een vaste brug op de aangegeven plaats in redelijkheid 
kon worden verleend mits onder afweging van de in aanmerking komende belangen’. 
73  Vergelijkbaar zijn ook AbRS 5 november 1998, JB 1999, 7 m.nt. RJGHS (Goldfinger), 
AbRS 14 januari 1999, JB 1999, 30 m.nt. RJNS; AB 1999, 203 m.nt. PJS (Wegonttrekking 
Someren) en AbRS 13 februari 2001, JB 2001, 87 m.nt. RJNS (Brug Half Twaalf Some-
ren). Overigens stelde de Afdeling niet alleen eisen aan de handelwijze van het be-
stuursorgaan in dit verband. Uit de jurisprudentie blijkt dat zij ook eisen stelde aan het 
handelen van de gelaedeerde. Uit de uitspraak ARRS 20 december 1982, AB 1983, 409 
m.nt. Drupsteen; Gst.1983-6742, 5 m.nt. Kan (Cebeco) blijkt bijvoorbeeld dat de gelae-
deerde reeds in de non-contentieuze fase zijn belangen naar voren moest brengen. Dit 
is slechts in bijzondere omstandigheden anders. Hiervan is onder andere sprake als 
een wettelijke regeling een uitzondering op dit uitgangspunt maakt, zoals dit het geval 
was in art. 49 WRO (oud) (AG 22 maart 1993, BR 1994, 66 m.nt. P.C.E. van Wijmen 
(Scheemda)) en art. 40 Wet op de waterhuishouding (AbRS 15 augustus 1996, AB 1996, 
435 m.nt. AvH (Amstel en Vecht)). Uit latere jurisprudentie blijkt dat er ook een uit-
zondering wordt gemaakt in het geval van beroep op het égalitébeginsel (AbRS 26 sep-
tember 2001, BR 2002, 797 m.nt. B.P.M. van Ravels (Verkeersmaatregel Nunspeet)).  
74  ARRS 22 november 1983, AB 1984, 154 m.nt. J.H.W. de Planque; BR 1984, 228 m.nt. J.W. 
Meijer; AB Klassiek 2009, 7 m.nt. P.J.J. van Buuren (Paul Krugerbrug II). 
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ding behoort te worden toegekend’ nu zij schade leed die ‘redelijkerwijze niet of 
niet geheel te hunnen [van de appellanten, De Liesbosch BV en het concern waar-
toe deze behoort Ballast-Nedam NV, LdJ] laste behoort te blijven’. Ten eerste kon 
de minister de vergunning tot het vastmaken van de brug volgens de Afdeling in 
redelijkheid en onder afweging van de in aanmerking komende belangen verle-
nen.75 Ten tweede was De Liesbosch niet meer levensvatbaar als de brug werd 
vastgemaakt, tenzij er maatregelen werden getroffen waarmee aanzienlijke be-
dragen waren gemoeid. Ten derde was de Afdeling ‘met genoemde appellanten 
en verweerder [de minister van V&W, LdJ] van oordeel dat deze schade niet kan 
worden geacht te behoren tot het voor de betrokken bedrijven als normaal te 
beschouwen bedrijfsrisico’. 
Vervolgens oordeelde de Afdeling dat een deel van de schade voor rekening 
van De Liesbosch behoorde te blijven. Hiervoor voerde zij aan dat De Liesbosch 
c.s. hadden ‘moeten, althans kunnen, beseffen dat de scheepvaartfunctie van het 
Merwedekanaal geleidelijk aan betekenis inboette, terwijl de drang van weg-en 
railverkeer76 allengs toenam. Zij hebben er dan ook niet vast op kunnen rekenen 
dat het betrokken vaarwater altijd in de voor hun individuele behoeften meest 
bruikbare staat zou worden gehouden. De Afd. is van oordeel dat 80% van de 
totale kosten van f 6 138 500 naar billijkheid aan appellanten sub 1 [De Liesbosch 
BV en Ballast-Nedam NV, LdJ] behoort te worden vergoed, zulks gelet op de 
bijzondere omstandigheden van het onderhavige geval en op de positie waarin 
de betrokken bedrijven na het vastmaken van de Paul Krugerbrug zullen komen 
te verkeren.’ 
Uit het bovenstaande blijkt dat de Afdeling eerst vaststelde dat het besluit 
om de brug vast te maken een rechtmatig besluit was. Daarna ging zij in op de 
schadevergoeding die geboden moest worden bij deze voor het overige rechtma-
tige overheidsdaad. De schade die vergoed moest worden, was schade die het 
normaal bedrijfsrisico te boven ging. Deze schade behoorde namelijk redelijker-
wijs niet (geheel) ten laste van De Liesbosch te komen. Uit deze formuleringen is 
op te maken dat de Afdeling de juridische grond voor de schadevergoeding zocht 
in één van de constituerende onderdelen van het égalitébeginsel, namelijk dat 
schade die uitstijgt boven het normaal maatschappelijk risico vergoed moet wor-
den (abnormale last). Voorzienbaarheid van de schade speelde ook een rol: het 
gedeelte van de schade dat voorzienbaar was en waar dus rekening mee moest 
worden gehouden (de 20%), werd niet vergoed. Het element van de voorzien-
baarheid wordt ook teruggevonden in het égalitébeginsel en wel als element dat 
van invloed is op de vraag of schade binnen of buiten het normaal maatschappe-
                                                                
75  ‘De Afd. stelt voorop dat de vergunning tot het maken en behouden van een vaste 
brug op de aangegeven plaats in redelijkheid kon worden verleend mits onder afwe-
ging van de in aanmerking komende belangen.’ 
76  Het belang van een vaste brug lag er in casu vooral in dat een dergelijke brug beter 
was voor het railverkeer dat er gebruik van zou gaan maken. 
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lijk risico valt. Schade die voorzienbaar is, valt over het algemeen buiten het 
normaal maatschappelijk risico en behoeft dus niet vergoed te worden. Het ande-
re constituerende onderdeel van het égalitébeginsel, dat de schade op een beperk-
te groep burgers of instellingen moet drukken, kwam in de uitspraak niet expli-
ciet naar voren.   
In de Paul Krugerbrug II-uitspraak gaf de Afdeling ook haar mening over de 
toepassing van het draagkrachtbeginsel. Zoals hierboven reeds zijdelings aan de 
orde kwam, maakte De Liesbosch deel uit van het concern Ballast-Nedam. De 
hoogte van de schadevergoeding zoals die door de minister was vastgesteld, was 
onder ander beïnvloed door het feit dat De Liesbosch een onderdeel was van dit 
concern. De Afdeling volgde de minister hierin niet: De Liesbosch was een eco-
nomisch zelfstandige eenheid, waardoor de financiële positie van het gehele 
concern niet mee behoorde te worden genomen in de bepaling van de hoogte van 
de schadevergoeding.77 De Afdeling stelde echter niet dat de financiële positie 
van de gelaedeerde in zijn geheel niet van belang kon zijn en wees hiermee de 
toepassing van het draagkrachtbeginsel niet (geheel) af.78 In de uitspraak Anker-
smit79 uit 2001 wees de opvolger van de Afdeling rechtspraak, de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State toepassing van dit beginsel bij schade-
vergoeding bij rechtmatige overheidsdaad wel expliciet af. Dit was na het Mei-
landarrest van de Hoge Raad, waar zeker op zal zijn gelet. 
                                                                
77  ‘De Afd. heeft er bij het vormen van haar oordeel weliswaar niet aan voorbij gezien dat 
genoemde bedrijven deel uitmaken van het Ballast-Nedam concern, doch voldoende is 
gebleken dat deze bedrijven in economisch opzicht als zelfstandige eenheden functio-
neren. De financiële positie van het Ballast-Nedam concern heeft de Afd. te dezen dan 
ook niet in haar oordeelsvorming betrokken.’ 
78  Meijer wees in zijn noot onder deze uitspraak de toepassing van het draagkrachtbegin-
sel wel af (BR 1984, 228). In andere uitspraken (niet alleen van de Afdeling rechtspraak, 
maar ook van andere instanties) werd de toepassing van dit beginsel wel sterk afgewe-
zen bij schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. Zie bijvoorbeeld een uit-
spraak van het college van B&W van Rotterdam uit 1983 (B&W Rotterdam 12 april 
1983, Gst. 1983-6754, 3 m.nt. B. Hessel; BR 1983, 854 m.nt. K. van Rijckevorsel (Gulf Oil 
Raffinaderij)), de uitspraak van de Afdeling rechtspraak ARRS 5 april 1983, AB 1983, 
534 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Fietsroute Waldeck-Mariahoeve) en de uitspraken van de 
Afdeling geschillen van bestuur in het kader van art. 49 WRO (oud) AG 22 mei 1989, 
AB 1989, 543 m.nt. J.A.M. van den Berk en AG 12 oktober 1988, AB 1989, 234 m.nt. 
J.A.M. van den Berk (Valwinden Barendrecht). Het draagkrachtbeginsel wordt ander-
zijds wel toegepast in onder andere de uitspraken ARRS 10 januari 1985, AB 1985, 256 
m.nt. P.C.E. van Wijmen en ARRS 9 juli 1990, BR 1991, 144; AB 1991, 229 m.nt. P.C.E. 
van Wijmen (Metroschade Rotterdam) en AbRS 12 april 2001, JB 2001, 153 m.nt. JHK. 
79  AbRS 22 februari 2001, AB 2001, 134 m.nt. AvH (Ankersmit). Ook de Hoge Raad heeft 
de toepassing van dit beginsel afgewezen blijkens het in de vorige paragraaf besproken 
Meilandarrest (HR 3 april 1998, JB 1998, 127 m.nt. RJNS; NJ 1998, 726 m.nt. TK; AB 
1998, 256 m.nt. ThGD; Gst. 1998-7082, 5 m.nt. HH (Meiland/Staat)).  
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In de Paul Krugerbrug II-uitspraak gaf de Afdeling nog niet duidelijk aan dat 
er een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur (welke dan ook) bestond op ba-
sis waarvan een overheidsorgaan verplicht kon zijn schade te vergoeden bij recht-
matig overheidshandelen.80 Een paar jaar later (1989) erkende de Afdeling ge-
schillen81 wel een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur op grond waarvan 
schade ‘welke redelijkerwijs niet of niet geheel voor rekening van de belangheb-
bende behoort te blijven’ voor vergoeding in aanmerking komt. Welk algemeen 
beginsel dit was, werkte de Afdeling geschillen niet uit. Ook in deze casus betrof 
het een geval waarbij de schadevergoeding niet op een wettelijk voorschrift geba-
seerd kon worden.82 
Na de Paul Krugerbrug II-uitspraak volgden meerdere uitspraken83 waarbij 
schadevergoeding werd toegekend bij rechtmatig overheidshandelen. In deze 
uitspraken werd aan het standpunt van de Afdeling over de juridische grond dat 
uit de Krugerbruguitspraken volgde niets toegevoegd. Pas in 1997 kwam hier 
verandering in. In de Beurskensuitspraak van 18 februari 199784 formuleerde de 
Afdeling een expliciete materiële grond voor schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad. Appellant Beurskens stelde (onder andere) in deze zaak schade te 
hebben geleden doordat zijn perceel op grond van art. 37 (oud) Wet bodembe-
scherming was aangewezen als grondwaterbeschermingsgebied. De rechtmatig-
heid van het besluit tot vaststelling van het grondwaterbeschermingsplan (scha-
deveroorzakende besluit) werd niet betwist. Er bestond geen schaderegeling 
waarop Beurskens een vordering tot vergoeding van de door hem geleden schade 
kon baseren. De Afdeling vatte het beroep van Beurskens hierdoor op als een 
                                                                
80  Ook in andere latere jurisprudentie werd geen algemeen rechtsbeginsel aangenomen. 
Zie bijvoorbeeld: ARRS 9 juli 1990, BR 1991, 144; AB 1991, 229 m.nt. P.C.E. van Wijmen 
(Metroschade Rotterdam) en AbRS 26 oktober 1995, JB 1996, 13 m.nt. RJNS; AB 1996, 
297 m.nt. AFMB; RAwb 1996, 37 m.nt. G.A. van der Veer (REMU/VenW). 
81  AG 23 maart 1989, AB 1989, 428 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Erven Beekhof). 
82  Al eerder werd aangenomen dat een schadeclaim gebaseerd kon worden op een be-
leidsregel, mits deze aan bepaalde vereisten voldeed, zoals genoeglijke publicatie. Zie 
hierover ARRS 18 november 1987, AB 1987, 554 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Kromhout/ 
Rijkswaterstaat) en later ook ARRS 10 mei 1993, AB 1993, 490 m.nt. P.C.E. van Wijmen 
(Itterense brug), AbRS 3 april 2000, JB 2000, 122; AB 2000, 222 m.nt. MSV (Zuiderbrug) 
en AbRS 13 oktober 2004, JB 2004, 376 (KPN/Staatssecretaris Verkeer en Waterstaat). 
83  AbRS 2 juli 1994, BR 1995, 593 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Nadeelcompensatie Gouda), 
AbRS 16 juni 1995, AB 1996, 85 en indirect ook bijvoorbeeld AbRS 26 oktober 1995, JB 
1996, 13 m.nt. RJNS; AB 1996, 297 m.nt. AFMB; RAwb 1996, 37 m.nt. G.A. van der Veer 
(REMU/VenW), waarbij er echter sprake was van een beleidsregel op basis waarvan de 
nadeelcompensatieclaim werd beoordeeld. In deze regeling speelde voorzienbaarheid 
en daarmee het normaal maatschappelijk risico een grote rol. Zie over deze regeling 
ook paragraaf 4.3.3.2. 
84  AbRS 18 februari 1997, JB 1997, 47 m.nt. HJS; AB 1997, 143 m.nt. PvB; BR 1997, 432 
m.nt. B.P.M. van Ravels; Gst. 1997-7052, 6 m.nt. HH (Beurskens). 
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beroep op een buitenwettelijke grond. De Afdeling stelde vervolgens het onder-
staande: 
 
‘Het publiekrechtelijk rechtsgevolg van dit besluit, voor zover het betreft schade ten 
gevolge van rechtmatig bestuursoptreden, vloeit voort uit het, mede aan artikel 3:4, 
tweede lid, van de Algemene wet bestuursrecht ten grondslag liggende algemene 
rechtsbeginsel van “égalité devant les charges publiques” (gelijkheid voor openbare 
lasten) op grond waarvan bestuursorganen zijn gehouden tot compensatie van one-
venredige – buiten het maatschappelijke risico vallende en op een beperkte groep bur-
gers of instellingen drukkende – schade als gevolg van hun op de behartiging van het 
openbaar belang gerichte optreden.’ 
 
Uit het bovenstaande citaat blijkt dat de materiële juridische grond door de Afde-
ling voor het recht op nadeelcompensatie werd gelegd in een beginsel dat zij het 
égalitébeginsel noemde. Dit beginsel werd door de Afdeling op een gangbare 
wijze uitgelegd: slechts onevenredige schade komt voor vergoeding in aanmer-
king. Schade is onevenredig als de schade een abnormale en speciale last inhoudt. 
Dit is schade die buiten het normaal maatschappelijk risico valt en op een beperk-
te groep burgers of instellingen drukt. Beide constituerende elementen van het 
égalitébeginsel kwamen in de beschrijving van het égalitébeginsel van de Afde-
ling aan bod. Opmerking verdient echter dat de Afdeling dit beginsel kennelijk 
ophing aan artikel 3:4, tweede lid Awb. Dit is niet juist. Het betreffende artikellid 
ziet op de (on)evenredigheid tussen met een besluit te dienen doelen en de nade-
len die voortvloeien uit een besluit. Bij het égalitébeginsel gaat het om een ander 
soort evenredigheid zoals hierboven reeds ter sprake is gekomen.85  
Vlak na de Beurskensuitspraak volgde de inmiddels beroemde86 uitspraak 
Van Vlodrop.87 Deze uitspraak is vooral van belang voor de kwestie van de 
rechtsmachtverdeling tussen de burgerlijke en de bestuursrechter met betrekking 
tot schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. In de uitspraak werd de 
mogelijkheid om een zelfstandig schadebesluit uit te lokken volledig geopend. 
Daarnaast werd de optie gecreëerd om een dergelijk uitgelokt besluit vervolgens 
aan te vechten bij de Afdeling mits aan een aantal voorwaarden (materiële en 
                                                                
85  Vergelijk bijvoorbeeld de noot van Van Buuren onder deze uitspraak in de AB (AB 
1997, 143). Dat het égalitébeginsel in eerste instantie aan artikel 3:4, tweede lid Awb 
werd opgehangen, is niet verwonderlijk gezien de parlementaire geschiedenis van dit 
artikel. Hierin werd namelijk de link tussen het artikel en het beginsel gelegd. Het arti-
kel fungeerde volgens de parlementaire geschiedenis als kapstok voor het égalitébegin-
sel (PG Awb I 1993, p. 208-215). 
86  In ieder geval al acht keer geannoteerd.  
87  AbRS 6 mei 1997, JB 1997, 118 m.nt. HJS; AB 1997, 229 m.nt. PvB; BR 1997, 599 m.nt. 
B.P.M. van Ravels; AB Klassiek 2009, 30 m.nt. P.J.J. van Buuren; RAwb 1997, 96 m.nt. 
Schueler; Gst. 1997-7060, 3 m.nt. HH; AA 1997, p. 602-611 m.nt. Van der Vlies (Van 
Vlodrop). 
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processuele connexiteit) was voldaan.88 Voor de formulering van de materiële 
grond voor de schadevergoeding gebruikte de Afdeling in dit geval een verge-
lijkbare formulering als die in Beurskens was gebruikt. De juridische grond voor 
de vergoeding lag namelijk in het ‘– mede aan artikel 3:4, tweede lid, van de Awb 
ten grondslag liggende – rechtsbeginsel van “égalité devant les charges publi-
ques” (gelijkheid voor openbare lasten). Op grond van dit beginsel zijn bestuurs-
organen gehouden tot compensatie van onevenredige – buiten het normale maat-
schappelijke risico vallende en op een beperkte groep burgers of instellingen 
drukkende – schade die is ontstaan in een door de uitoefening van een aan het 
publiekrecht ontleende bevoegdheid ontstane rechtsverhouding.’ 
In 2000 volgde een uitspraak, Erkens Bakkerijen Brunssum,89 waarin de juri-
dische grond voor nadeelcompensatie nog scherper wordt geformuleerd dan in 
Beurskens en Van Vlodrop het geval was. In deze uitspraak stelde de Afdeling in 
rechtsoverweging 2.6 het volgende: 
 
‘2.6. Ten aanzien van het afgewezen verzoek om nadeelcompensatie overweegt de Af-
deling het volgende. 
Een verplichting tot nadeelcompensatie kan uitsluitend worden gebaseerd op het 
rechtsbeginsel van de gelijkheid voor de openbare lasten. Dit beginsel is echter, voor-
zover hier van belang, slechts van toepassing indien en voorzover de schadeveroorza-
kende activiteit wordt gedoogd ter behartiging van een openbaar belang. Nu er in dit 
geval geen aanknopingspunten zijn dat met de gedoogde bedrijfsactiviteiten enig 
openbaar belang wordt gediend, is er geen plaats voor het oordeel dat verweerders de 
voor appellanten aan (het gedogen van) deze activiteiten verbonden lasten geheel of 
gedeeltelijk dienen te compenseren.’ 
 
Uit bovenstaande rechtsoverweging blijkt dat de juridische grond voor nadeel-
compensatie volgens de Afdeling ‘uitsluitend’ in het égalitébeginsel gelegen is. 
Daarnaast werd er voor de verankering van dit beginsel in het Nederlandse 
rechtsstelsel niet meer verwezen naar artikel 3:4, tweede lid Awb waarnaar in 
Beurskens nog werd verwezen. Dit lijkt mij juist: artikel 3:4, tweede lid Awb 
handelt over de onevenredigheid tussen de met het besluit te dienen doelen en de 
daardoor veroorzaakte nadelen. In het geval de nadelen zwaarder wegen dan de 
voordelen, moet het besluit niet genomen worden. Wordt het besluit toch geno-
men, dan is dit onrechtmatig. Bij het égalitébeginsel gaat het om een ander soort 
                                                                
88  Inhoudelijk wordt hier verder niet ingegaan op het gedeelte van deze uitspraak dat 
ziet op de erkenning van het zelfstandig schadebesluit. Dat onderwerp ligt buiten de 
scope van dit proefschrift. Zie hierover bijvoorbeeld G.C.W. van der Feltz 2003, p. 209-
220, B.J. van Ettekoven & B.J. Schueler 2000, p. 203-213, B.J.P.G. Roozendaal 2003, 
p. 149-159, R.J.N. Schlössels 2004b, p. 70-84, B.J. Schueler 2004, p. 83-102 en F.A.M. 
Stroink 2004, p. 355-383. 
89  AbRS 9 juni 2000, JB 2000, 243 m.nt. RJNS; AB 2001, 222 m.nt. GJ (Erkens Bakkerijen 
B.V. Brunssum). 
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onevenredigheid, namelijk om de onevenredige benadeling van een bepaalde 
burger ten opzichte van andere burgers.90  
Naast de verenging met betrekking tot de grond van nadeelcompensatie, ver-
engde de Afdeling in Erkens Bakkerijen Brunssum ook op een andere wijze de 
mogelijkheid voor de burger om schadevergoeding te verzoeken bij rechtmatig 
overheidshandelen. In de uitspraak werd aangegeven dat alleen schade voor ver-
goeding in aanmerking kwam die was ontstaan door een besluit dat in het open-
baar belang was genomen.91 Wat de Afdeling hiermee precies bedoelde, was niet 
duidelijk. Inherent aan het feit dat een bepaalde handeling een bestuurshandeling 
is, is namelijk dat deze handeling het openbaar belang dient. Immers: bestuurs-
organen handelen uitsluitend ter behartiging van het openbaar belang.92 Wat de 
Afdeling waarschijnlijk wilde zeggen was dat er geen ruimte was voor nadeel-
compensatie als een bestuurshandeling ook (grotendeels) in het belang van een 
(specifiek aan te duiden) privé-persoon was93 of op verzoek van een specifieke 
burger of instelling was genomen. Het openbaar belangcriterium bleef de Afde-
ling na deze uitspraak toepassen, totdat zij in 2005 in de uitspraak Circustent 
Helden op haar standpunt terugkwam.94 
                                                                
90  Jurgens is blijkens haar noot in de AB (AB 2001, 222) onder deze uitspraak een andere 
mening toegedaan. Volgens haar moet ter bepaling van de onevenredigheid waar het 
om gaat, een weging worden gemaakt tussen ‘het overheidsbesluit, met zijn achterlig-
gende motivering en het daarmee beoogde doel, enerzijds en de nadelen die derden 
daarvan ondervinden anderzijds; dit is geen égalité-beoordeling, maar een evenredig-
heidsbeoordeling zoals bedoeld in art. 3:4 lid 2 Awb. Hooguit zou de égalité-beoorde-
ling een onderdeel kunnen zijn van de evenredigheidsbeoordeling.’ 
91  Overigens kwam in Beurskens al een vergelijkbaar beperkende formulering van het 
égalitébeginsel voor. Of de beperking in die uitspraak echter bewust is gemaakt, is de 
vraag. In Van Vlodrop (een uitspraak van drie maanden later) heeft de appellant haar 
aanspraak gebaseerd ‘op het mede aan artikel 3:4 van de Awb ten grondslag liggende 
beginsel dat bestuursorganen gehouden zijn onevenredige schade, toegebracht bij de 
behartiging van een openbaar belang’. In de reactie van de Afdeling is vervolgens te 
lezen dat er sprake kan zijn van vergoeding van ‘schade die is ontstaan in een door de 
uitoefening van een aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid ontstane rechtsver-
houding.’ Hoewel de appellant dus een beroep deed op de beperkte formulering van 
het égalitébeginsel, nam de Afdeling deze beperking niet als zodanig over. Hieruit 
maak ik op dat hoewel de beperkende formulering reeds in Beurskens voorkomt, deze 
pas de beperkende invulling krijgt in de uitspraak Erkens Bakkerijen Brunssum. 
92  In de literatuur is veel kritiek geleverd op deze benadering van de Afdeling. Deze kri-
tiek komt er op neer dat de overheid per definitie alleen handelt in het algemeen be-
lang. Zie bijvoorbeeld de noot van Schlössels onder deze uitspraak in de JB (JB 2000, 
243) en de noot van Hennekens in Gst. 2000-7128, 3. 
93  Het zal dan vaak gaan om gevallen waarin afwenteling van de schadevergoedings-
plicht aan de orde kan komen. Een voorbeeld hiervan is de optie zoals die in art. 49a 
WRO (oud) was geregeld. 
94  Zie bijvoorbeeld de uitspraken AbRS 18 mei 2000, Gst. 2000-7128, 3 m.nt. HH (Borsele), 
AbRS 10 juli 2000, Gst. 2000-7128, 9 (St. Michielsgestel) en AbRS 24 maart 2004, JB 2004, 
→ 
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In de zaak uit de uitspraak Circustent Helden had de rechtbank overwogen 
dat het schadeveroorzakende besluit (een rechtmatig besluit) het belang van een 
café en een circustent diende en daarmee niet strekte ter behartiging van het 
openbaar belang.95 De Afdeling stelde echter in rechtsoverweging 2.7.1 en 2.7.4: 
 
‘2.7.1. Iedere rechtmatige aanwending door een bestuursorgaan van een publiekrech-
telijke bevoegdheid, zoals in dit geval het nemen van een besluit tot vergunningver-
lening en het verlenen van ontheffing, strekt tot behartiging van (een aspect van) het 
algemeen belang, dat de desbetreffende wet, waarop de aanwending van die bevoegd-
heid is gebaseerd, beoogt te dienen. Daaraan doet niet af dat een dergelijke aanwen-
ding mede of in overwegende mate het individuele belang van de aanvrager(s) kan 
dienen.’ 
‘2.7.4. (…) Gelet op hetgeen is overwogen in 2.7.1, wordt ervan uitgegaan dat het 
college met dit besluit het algemeen belang behartigt.’ 
 
De Afdeling draaide blijkens dit citaat expliciet de beperking op het toepassings-
bereik van het égalitébeginsel terug dat sinds Erkens Bakkerijen Brunssum (2000) 
werd aangenomen.  
In 2003 volgde de tot nog toe laatste stap in de ontwikkeling van de materiële 
grondslag van nadeelcompensatie. In de uitspraak Prostitutiezone Heerlen vond 
een ondubbelzinnige loskoppeling plaats van het égalitébeginsel aan artikel 3:4, 
tweede lid Awb.96 De appellant uit deze casus had een vergoeding verzocht van 
schade die was ontstaan door een aanwijzingsbesluit. Schadevergoeding voor een 
dergelijk besluit kan niet op een wettelijke regeling gebaseerd worden. De Afde-
ling stelde in rechtsoverweging 2.7: 
 
‘2.7. (…) Het aanwijzingsbesluit is niet een besluit waarop artikel 49 van de WRO 
betrekking heeft. (…) Nu het gaat om een verzoek om schadevergoeding naar aanlei-
ding van het reeds onherroepelijk geworden aanwijzingsbesluit is bovendien niet 
toetsing aan artikel 3:4 van de Awb en het daarin gecodificeerde evenredigheidsbe-
ginsel aan de orde, maar dient de vraag of aanspraak bestaat op nadeelcompensatie 
aan de hand van het algemeen rechtsbeginsel van gelijkheid voor de openbare lasten 
te worden beantwoord. Het college en de rechtbank hebben dit miskend.’ 
 
                                                                
225 m.nt. AMLJ; AB 2004, 165 m.nt. AvH; Gst. 2004-7213, 139 m.nt. R.J.N. Schlössels 
(Infiltratieschade Leiduin). En de wijziging in AbRS 21 december 2005, JB 2006, 33 
m.nt. RJNS & CLGFHA; AB 2006, 252 m.nt. B.P.M. van Ravels (Circustent Helden). 
95  De besluiten waren een vergunningverlening en het verlenen van een ontheffing. Bij 
Erkens Bakkerijen Brunssum (AbRS 9 juni 2000, JB 2000, 243 m.nt. RJNS; AB 2001, 222 
m.nt. GJ (Erkens Bakkerijen B.V. Brunssum) ging het om een gedoogbesluit. 
96  AbRS 12 november 2003, JB 2004, 12 m.nt. RJNS; AB 2004, 95 m.nt. ARN; BR 2004, 427 
m.nt. J.W. van Zundert (Prostitutiezone Heerlen). 
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Uit het bovenstaande citaat blijkt dat de Afdeling een duidelijk onderscheid 
maakte tussen toetsing aan artikel 3:4, tweede lid Awb en aan het égalitébeginsel. 
Dit houdt in dat de toepassing van het égalitébeginsel losgekoppeld werd van de 
vraag of een besluit rechtmatig was. Het égalitébeginsel vormde nu een zelfstan-
dige grondslag voor nadeelcompensatie. Schending van het beginsel schept een 
verbintenis tot het vergoeden van schade. In latere jurisprudentie blijft de Afde-
ling de hier ingeslagen weg volgen.97 
De juridische grond voor nadeelcompensatie is in de jurisprudentie van de 
bestuursrechter sinds 1982 is stappen ontwikkeld. Aan het begin van deze perio-
de werd schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen voor het eerst ex-
pliciet geaccepteerd. De grond voor deze vergoeding lag in de omstandigheid dat 
de schade die werd geleden buiten het normaal maatschappelijk risico viel. De 
schade was groter dan normaal te verwachten viel. Voorzienbaarheid speelde 
ook een rol. Schade die voorzienbaar was, viel binnen het normaal maatschappe-
lijk risico en kwam daardoor niet voor vergoeding in aanmerking. Het normaal 
maatschappelijk risico en meer specifiek het bestaan van een abnormale last 
vormt tot op heden één van de voorwaarden voor een recht op  nadeelcompensa-
tie.  
In de Beurskensuitspraak uit 1997 is aan dit vereiste een tweede toegevoegd. 
De schade moet op een beperkte groep burgers of instellingen drukken.98 Door de 
combinatie van beide vereisten vormt het égalitébeginsel sinds de betreffende uit-
spraak de juridische grond voor nadeelcompensatie. Dit beginsel is lange tijd 
(wellicht mede onder invloed van de parlementaire geschiedenis van de Awb) 
aan artikel 3:4, tweede lid Awb opgehangen. Met dit uitgangspunt is pas in 2003 
gebroken in de uitspraak Prostitutiezone Heerlen.99 Door de definitieve loskoppe-
ling van het beginsel van het Awb-artikel is het nu mogelijk het égalitébeginsel 
buiten het rechtmatigheidsoordeel van het schadeveroorzakende besluit te plaat-
sen. De vraag of bepaalde schade een abnormale en speciale last inhoudt is niet 
meer relevant voor de vraag of de schadeveroorzakende handeling rechtmatig is. 
In praktijk gebeurde dit reeds eerder, maar enigszins gekunsteld door de koppe-
ling van het égalitébeginsel aan een Awb-artikel en daarmee expliciet aan het 
rechtmatigheidsoordeel van het schadeveroorzakende besluit. Nu de loskoppe-
ling een feit is, is het mogelijk het égalitébeginsel te zien als beginsel dat pas in 
beeld komt, nadat het primaire besluit is vastgesteld. Het beginsel zegt slechts iets 
                                                                
97  Zie bijvoorbeeld AbRS 8 november 2006, NJB 2006, 1929; JB 2007, 8 m.nt. RJNS (Ven-
lose coffeeshops) en AbRS 29 november 2006, LJN AZ3259 (Hoogeveen/De Wolden). 
Vergelijk ook AbRS 16 maart 2005, JB 2005, 122 (Portomaar). 
98  AbRS 18 februari 1997, JB 1997, 47 m.nt. HJS; AB 1997, 143 m.nt. PvB; BR 1997, 432 
m.nt. B.P.M. van Ravels; Gst. 1997-7052, 6 m.nt. HH (Beurskens). Uit de uitspraak 
AbRS 9 april 2008, JB 2008, 125 m.nt. JT (Schiphol) blijkt dat dit element net als het an-
dere element van het égalitébeginsel, de abnormale last, soms de meeste nadruk kreeg. 
99  AbRS 12 november 2003, JB 2004, 12 m.nt. RJNS; AB 2004, 95 m.nt. ARN; BR 2004, 427 
m.nt. J.W. van Zundert (Prostitutiezone Heerlen). 
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over vraag of de overheid schade die door een rechtmatig besluit is ontstaan 
(deels) moet vergoeden. Het égalitébeginsel vormt hiermee een basis voor een 
verbintenis tot het vergoeden van schade. 
Tussen 2000 en 2005 is het toepassingsbereik van het égalitébeginsel op 
grond van de bestuursrechtspraak beperkt geweest: slechts bij schade die was 
ontstaan door een besluit dat in het openbaar belang was genomen (lees: een 
besluit dat niet (tevens) in het belang van een bepaalde particulier was genomen) 
kon een recht op nadeelcompensatie te gelde gemaakt worden.100 Deze beperking 
is zoals gezegd in 2005 opgeheven. 
Door de jaren heen zijn ook de onderdelen van het égalitébeginsel verder 
uitgewerkt, met name het normaal maatschappelijk risico. Bij de bepaling van de 
grens tussen hetgeen wel en hetgeen niet binnen het normaal maatschappelijk 
risico valt, spelen verschillende factoren een rol. Factoren die in de jurisprudentie 
onder andere terugkomen zijn de aard van de schadeveroorzakende gebeurtenis, 
de ernst en omvang van het nadeel en soms de aard van het getroffen belang. 
Ook wordt voorzienbare schade geacht binnen met normaal maatschappelijk 
risico te vallen. Bepaalde type handelingen worden geacht voorzienbaar te zijn, 
zoals verkeersmaatregelen en onderhoudswerkzaamheden aan de infrastructuur. 
Bij uitzondering is het mogelijk dat de schade die door deze voorzienbare ont-
wikkelingen is ontstaan toch buiten het normaal maatschappelijk risico valt.101  
4.2.4  Jurisprudentie van het EHRM 
Een recht op schadevergoeding bij schade door overheidshandelen kan in Neder-
land niet alleen gebaseerd worden op van oorsprong Nederlandse102 wet- en 
regelgeving (hiertoe reken ik ook de Nederlandse buitenwettelijke rechtsgron-
den). Ook de toepassing van artikel 1 van het Eerste Protocol bij het Europees 
                                                                
100  Zie AbRS 9 juni 2000, JB 2000, 243 m.nt. RJNS; AB 2001, 222 m.nt. GJ (Erkens Bakkerijen 
B.V. Brunssum) en AbRS 21 december 2005, JB 2006, 33 m.nt. RJNS & CLGFHA; AB 
2006, 252 m.nt. B.P.M. van Ravels (Circustent Helden). 
101  Bijvoorbeeld bij ernstige schade door een verkeersmaatregel. Een verkeersmaatregel 
wordt in principe voorzienbaar geacht. Zie bijvoorbeeld AbRS 29 september 2004, JB 
2005, 6 m.nt. AMLJ; AB 2005, 46 m.nt. K.J. de Graaf; Gst. 2005-7225, 36 m.nt. E.L. Slier 
(Kinderopvang Enschede). 
102  Bij de behandeling van jurisprudentie van het EHRM wordt af en toe verwezen naar 
de ‘Nederlandse wet- en regelgeving’ op een bepaald terrein, op het ‘van oorsprong 
Nederlandse recht’ of zelfs soms op het ‘Nederlandse recht’. Hiermee wordt gedoeld 
op het Nederlandse, niet-Straatsburgse recht. Het Straatsburgse recht maakt door het 
monistische stelsel onderdeel uit van het Nederlandse recht in de meest brede zin van 
het woord. Om soms toch een onderscheid te kunnen maken tussen het specifiek 
Straatsburgse recht en het Nederlandse recht zonder deze specifieke externe invloed 
worden de genoemde frasen gebruikt.  
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Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM) kan een grond vormen voor scha-
devergoeding. Artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM (voortaan artikel 1 
EP) beschermt het eigendomsrecht van natuurlijke en rechtspersonen en luidt als 
volgt: 
 
Iedere natuurlijke of rechtspersoon heeft recht op het ongestoord genot van zijn ei-
gendom. Aan niemand zal zijn eigendom worden ontnomen behalve in het algemeen 
belang en onder de voorwaarden voorzien in de wet en in de algemene beginselen van 
internationaal recht.  
De voorgaande bepalingen tasten echter op geen enkele wijze het recht aan dat een 
Staat heeft om die wetten toe te passen, die hij noodzakelijk oordeelt om het gebruik 
van eigendom te reguleren in overeenstemming met het algemeen belang of om de be-
taling van belastingen of andere heffingen of boeten te verzekeren.103 
 
Volgens vaste jurisprudentie104 valt het artikel uiteen in drie rechtsregels: één 
algemene en twee specifieke die in onderlinge samenhang moeten worden gele-
zen. De algemene regel staat verwoord in de eerste zin en stelt dat iedereen het 
recht heeft op het ongestoord genot van zijn eigendom.105 De andere twee regels 
betreffen ontneming (‘deprivation’) en regulering (‘control of use’) van eigendom. 
Deze twee regels staan in de tweede respectievelijk de derde zin verwoord. Om te 
bepalen welke van de drie rechtsregels van toepassing is op een specifieke zaak, 
zal het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) vaak eerst onder-
zoeken of de geclaimde inbreuk valt onder onteigening dan wel regulering van 
eigendom. Volgens het EHRM vallen onder onteigening niet alleen inbreuken die 
volgens de nationale wetgeving juridisch gezien onteigening worden genoemd, 
maar ook bij de facto-onteigening wordt de rechtsregel voor onteigening toege-
past. In het arrest Sporrong and Lönnroth v. Sweden106 zei het EHRM hierover: 
 
                                                                
103  Zie in algemene zin over artikel 1 EP J.G.C. Schokkenbroek 2002, T.A. van Kampen 
2002, T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2002, T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 
2003, R.A. Lawson & A.C. Buyse 2003, p. 686-719, J.M. Verschuuren 2004, C.B. Schutte 
2004; T. Barkhuysen 2004, Y. Haeck 2004, T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2005, 
H.D. Ploeger 2005, J.E. Hoitink 2006 en T. Barkhuysen & M.K.G. Tjepkema 2006. 
104  Zie bijvoorbeeld EHRM 23 september 1982, Series A, 52, appl. no. 7151/75; 7152/75; NJ 
1988, 290 m.nt. Alkema (Sporrong and Lönnroth v. Sweden), § 61 en EHRM 21 februari 
1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. The United Kingdom), § 37. 
105  Overigens blijkt uit bijvoorbeeld EHRM 13 juni 1979, Series A, 31, appl. no. 6833/74; NJ 
1980, 462 (Marckx v. Belgium) dat hieronder niet alleen het recht op het genot van het 
eigendomsrecht valt, maar ook het recht van dit eigendomsrecht afstand te doen ofte-
wel ‘to dispose of property’ (§ 63). 
106  EHRM 23 september 1982, Series A, 52, appl. no. 7151/75; 7152/75; NJ 1988, 290 m.nt. 
Alkema (Sporrong and Lönnroth v. Sweden). 
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63. In the absence of a formal expropriation, that is to say a transfer of ownership, the 
Court considers that it must look behind the appearances and investigate the realities 
of the situation complained of (…). Since the Convention is intended to guarantee 
rights that are "practical and effective" (…), it has to be ascertained whether that 
situation amounted to a de facto expropriation, as was argued by the applicants. 
 
Van de facto-onteigening is volgens het EHRM sprake indien door de inbreuk ‘all 
meaningful use of the properties in question’107 is verdwenen en dus als de klager 
feitelijk geen enkel beschikkingsrecht meer heeft over de eigendom.108 In gevallen 
waarbij het niet geheel duidelijk is of de inbreuk als onteigening of als regulering 
moet worden gezien, past het EHRM de eerste algemene regel toe.109 Het stra-
mien dat bij de toepassing van de drie rechtsregels wordt gebruikt, is overigens 
naar huidige jurisprudentie vergelijkbaar.110 Het is daarom minder van belang in 
welke categorie de inbreuk valt waarover geklaagd wordt. In bepaalde gevallen 
geeft het EHRM zelfs niet aan om welke categorie het gaat.111 Hierna zal bij de 
bespreking van de toetsingsmethode van het EHRM daarom over het algemeen 
geen onderscheid gemaakt worden tussen toetsing aan één van de drie afzonder-
                                                                
107  Zie EHRM 18 februari 1991, Series A, 192, appl. no. 12033/86 (Fredin v. Sweden), § 45. 
108  Zie bijvoorbeeld ook EHRM 23 september 1982, Series A, 52, appl. no. 7151/75; 7152/75; 
NJ 1988, 290 m.nt. Alkema (Sporrong and Lönnroth v. Sweden), § 63 en EHRM 28 ok-
tober 1999, appl. no. 28342/95 (Brumarescu v. Romania), § 76-77. Citaat uit paragraaf 
van laatstgenoemd arrest: ‘(…) In consequence of the judgment of the Supreme Court 
of Justice, the applicant was accordingly deprived of the rights of ownership of the 
house which had been vested in him by virtue of the final judgment in his favour. In 
particular, he was no longer able to sell, devise, donate or otherwise dispose of the 
property. In these circumstances, the Court finds that the effect of the judgment of the 
Supreme Court of Justice was to deprive the applicant of his possessions within the 
meaning of the second sentence of the first paragraph of Article 1 of Protocol No. 1.’ 
Van de facto-onteigening is bijvoorbeeld sprake in de arresten EHRM 27 oktober 1994, 
Series A, 293-B, appl. no. 12539/86 (Katte Klitsche de la Grange v. Italy), § 43, EHRM 28 
oktober 1999, appl. no. 28342/95 (Brumarescu v. Romania), § 76-77, EHRM 30 mei 2000, 
RJ&D 2000-VI, appl.no. 31524/96 (Belvedere Alberghiera S.r.l. v. Italy), § 54 en EHRM 
30 mei 2000, RJ&D 2000-VI, appl. no. 24638/94 (Carbonara and Ventura v. Italy), § 61. 
109  EHRM 20 juli 2000, appl. no. 15918/89 (Antonetto v. Italy), § 34. 
110  Het EHRM zegt hierover reeds sinds EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 
8793/79 (James a.o. v. The United Kingdom), § 37: ‘(…) The three rules are not, howev-
er, “distinct” in the sense of being unconnected. The second and third rules are con-
cerned with particular instances of interference with the right to peaceful enjoyment of 
property and should therefore be construed in the light of the general principle enun-
ciated in the first rule.’ 
111  Niet duidelijk is bijvoorbeeld van welke categorie sprake was in EHRM 20 juli 2000, 
appl. no. 15918/89 (Antonetto v. Italy). Vergelijk ook J.G.C. Schokkenbroek 2002, p. 2, 
Y. Haeck 2004, p. 353 en T. Barkhuysen 2004, p. 77. In EHRM 22 juni 2004, RJ&D 2004-
V, appl. no. 31443/96 (Broniowski v. Poland) maakt het Hof expliciet geen keuze ten 
aanzien van deze vraag. 
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lijke rechtsregels. Bij de ‘fair balance’-toets blijkt er wel een (gradueel) verschil te 
zijn tussen onteigening en regulering van eigendom, zeker in het kader van de 
plicht de schade te vergoeden. Dit onderscheid zal bij de bespreking van deze 
toets ter sprake komen.  
De exacte omlijning van de eigendom waarop de inbreuk is gemaakt, is ook 
van invloed op de beantwoording van de vraag of er sprake is van ontneming 
dan wel regulering van eigendom. Door de grenzen van het object waarop het 
eigendomsrecht rust ruimer te trekken, zorgt het EHRM er voor dat er minder 
snel sprake is van ontneming van eigendom. Door de grenzen beperkter te trek-
ken is dit eerder het geval. In het arrest Tre Traktörer Aktiebolag v. Sweden stel-
de het EHRM bijvoorbeeld dat de vergunning waarover het geschil handelde niet 
als eigendom aangemerkt moest worden: zij werd gezien als onderdeel van de 
gehele bedrijfsvoering (de vergunning was een noodzakelijk vereiste om het 
betreffende restaurant te exploiteren/benutten). Door deze keuze werd het weg-
vallen van de vergunning niet gezien als ontneming van eigendom, maar als 
regulering. De veroorzaakte schade hoefde hierdoor niet volledig vergoed te 
worden.112 Het EHRM past op deze wijze een strategisch eigendomsbegrip toe. 
Voor de toepasselijkheid van artikel 1 EP zijn eigendom en een inbreuk op 
dit eigendomsrecht vereist. Het EHRM hanteert hierbij een autonoom eigen-
domsbegrip dat ruimer is dan alleen fysieke goederen (‘zaken’ naar Nederlands 
recht) en dat losstaat van de formele classificatie in het nationale recht. In het 
arrest Beyeler v. Italy113 stelde het EHRM dat het naast fysieke goederen (‘physi-
cal goods’) ook ‘certain other rights and interests constituting assets’114 als eigen-
                                                                
112  De omlijning van de eigendom is vaak van belang bij de keuze voor de toepassing van 
één van de drie rechtsregels en daarmee ook van belang voor de vraag hoe hoog de 
eventuele schadevergoeding moet zijn (zoals verderop zal blijken is het uitgangspunt 
bij ontneming dat er moet worden voorzien in een volledige schadeloosstelling, terwijl 
dit bij regulering niet het geval is). Volgens T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2003, 
p. 6 oordeelt het EHRM bijna alleen maar dat er sprake is van ontneming bij klassieke 
eigendomszaken. 
113  EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 2000, 235 m.nt. LV (Beyeler v. Italy), § 100: 
‘100. In that connection the Court points out that the concept of “possessions” in the 
first part of Article 1 has an autonomous meaning which is not limited to ownership of 
physical goods and is independent from the formal classification in domestic law: cer-
tain other rights and interests constituting assets can also be regarded as “property 
rights”, and thus as “possessions” for the purposes of this provision.’ Zie verder onder 
andere de arresten EHRM 23 februari 1995, Series A, 306-B, appl. no. 15375/89; NJCM-
Bulletin 1995, 1084 (Gasus Dosier- und Fördertechnik GmbH v. The Netherlands), § 53 
en uitgebreider EHRM 25 maart 1999, RJ&D 1999-II, appl. no. 31107/96 (Iatridis v. 
Greece), § 54. 
114  Zie EHRM 23 februari 1995, Series A, 306-B, appl. no. 15375/89; NJCM-Bulletin 1995, 
1084 (Gasus Dosier- und Fördertechnik GmbH v. The Netherlands), § 53. Zie verder in 
dit kader EHRM 25 maart 1999, RJ&D 1999-II, appl. no. 31107/96 (Iatridis v. Greece) 
→ 
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domsrechten beschouwd. Hierdoor kunnen deze ‘rights and interests’ als eigen-
dom in de zin van artikel 1 EP aangemerkt worden. Bepalend is met name of het 
recht of het belang op geld waardeerbaar is.115 Zo oordeelde het EHRM in de zaak 
Öneryildiz v. Turkey dat er sprake was van eigendom aangezien een illegaal 
gebouwde, maar gedoogde woning een ‘substantial economic interest’116 repre-
senteerde. Ook vergunningen vertegenwoordigen over het algemeen een bepaal-
de economische waarde en kunnen als ‘asset’ worden aangemerkt. Het EHRM zei 
hierover in het arrest Fredin v. Sweden: 
 
‘40. The Court finds - and this point was not contested before it - that the revocation 
of the permit interfered with the applicants’ right to the peaceful enjoyment of their 
possessions, including the economic interests connected with the exploitation of the 
gravel pit (…).’117 
 
Het recht of belang moet, wil het als eigendom in de zin van artikel 1 EP worden 
aangemerkt, met voldoende zekerheid vaststaan; de enkele hoop of verwachting 
op eigendom in de toekomst is niet voldoende.118 Dit bleek onder andere uit het 
standaardarrest Marckx-Belgium: 
 
‘50. (…) this Article (P1-1) does no more than enshrine the right of everyone to the 
peaceful enjoyment of "his" possessions, that consequently it applies only to a per-
                                                                
§ 54 en EHRM 13 december 2000, RJ&D 2001-XII, appl. no. 33071/96 (Malhous v. Czech 
Republic (ontvankelijkheidsbeslissing)). 
115  Zo ook schulden, zie bijvoorbeeld EHRM 11 januari 2000, RJ&D 2000-I, appl. no. 
29813/96, 30229/96 (Almeida Garrett, Mascarenhas Falcão and others v. Portugal), § 47: 
‘pecuniary assets, such as debts’. Vergelijkbaar C.B. Schutte 2004, p. 37: ‘One can safely 
deduce from this that the Court will admit, in principle, that any object or claim that 
represents a pecuniary value is a “substantive interest”.’ 
116  EHRM 30 november 2004, RJ&D 2004-XII, appl. no. 48939/99 (Öneryildiz v. Turkey), 
§ 121 en 126-129. 
117  Vergelijk ook EHRM 7 juli 1989, Series A, 159, appl. no. 10873/84 (Tre Traktörer Aktie-
bolag v. Sweden), § 53 over een drankvergunning en EHRM 29 november 1991, Series 
A, 222, appl. no. 12742/87 (Pine Valley Developments Ltd and others v. Ireland), § 51 
over een vergunning om stuk grond te bebouwen. 
118  EHRM 13 december 2000, RJ&D 2001-XII, appl. no. 33071/96 (Malhous v. Czech Re-
public (ontvankelijkheidsbeslissing)), § X ‘”possessions” can be “existing possessions” 
(…) or assets, including claims, in respect of which the applicant can argue that he has 
at least a “legitimate expectation” of obtaining effective enjoyment of a property right’. 
Zie ook EHRM 8 december 2009, appl. no. 22762/05 (Molnar Gabor v. Serbia), § 46 
waarin wordt verwezen naar EHRM 1 april 2008, appl. no. 43389/02 (Gaćeša v. Croatia 
(ontvankelijkheidsbeslissing)). 
336 De periode vanaf 1982 
――― 
 
son’s existing possessions and that it does not guarantee the right to acquire posses-
sions whether on intestacy or through voluntary dispositions.’ 119 
 
Toekomstig eigendom wordt alleen als eigendom in de zin van artikel 1 EP ge-
zien ‘if it has been earned or where an enforceable claim to it exists’,120 dus alleen 
als er sprake is van een afdwingbare vordering of als het gaat om geld dat reeds 
verdiend is. Vorderingen kunnen hierdoor ook ‘assets’ zijn mits er een legitieme 
verwachting bestaat dat de vordering opgeëist kan worden.121 Dit is (onder ande-
re) het geval als er een onherroepelijke uitspraak is met betrekking tot het vorde-
ringsrecht. Ook rechten op een pensioen122 of een sociale uitkering123 kunnen als 
eigendom aangemerkt worden als de klager een gerechtvaardigde verwachting 
(‘legitimate expectation’) mag koesteren dat hij deze zal verwerven. Dit kan zo-
wel het geval zijn bij rechten gebaseerd op premiebetaling, als bij bijvoorbeeld 
een sociale zekerheidsuitkering waarvoor geen premieafdracht nodig is.124 
Voor de toepasbaarheid van artikel 1 EP moet er een inbreuk gemaakt zijn op 
het eigendomsrecht van de klager die toe te schrijven is aan de aangeklaagde 
Staat. Er moet met andere woorden sprake zijn van een ‘interference’. Van een 
inbreuk is sprake als de Staat zelf ingrijpt in het eigendomsrecht van haar onder-
danen. Daarnaast volgt uit artikel 1 EP een positieve verplichting voor Staten om 
te voorkomen dat er (door anderen) inbreuken worden gemaakt op het eigen-
domsrecht van haar burgers. In Gustafsson v. Sweden stelde het EHRM bijvoor-
                                                                
119  EHRM 13 juni 1979, Series A, 31, appl. no. 6833/74; NJ 1980, 462 (Marckx v. Belgium). 
Vergelijkbaar EHRM 12 juli 2001, RJ&D 2001-VIII, appl. no. 42527/98 (Prince Hans-
Adam II of Liechtenstein v. Germany), § 83. 
120  Citaat uit EHRM 19 oktober 2000, appl.no. 31227/96 (Ambruosi v. Italy), § 20. 
121  Een van rechtswege erkende vordering uit onrechtmatige daad kan hierdoor ook als 
‘asset’ en dus als eigendom in de zin van artikel 1 EP worden aangemerkt. Zie EHRM 
20 november 1995, Series A, 332, appl. no. 17849/91; NJ 1996, 593 (Pressos Compania 
Naviera S.A. a.o. v. Belgium), § 31. Dit kan meestal niet als er nog geen onherroepelijke 
rechterlijke uitspraak is ten aanzien van het vorderingsrecht, zie EHRM 9 december 
1994, Series A, 301 B, appl. no. 13427/87 (Stran Greek Refineries and Stratis Andreadis 
v. Greece), § 59-60. 
122  Bij pensioen is dit in ieder geval het geval als ‘special contributions have been paid’. 
Zie EHRM 20 juni 2002, appl. no. 56679/00 (Azinas v. Cyprus), § 32-34. Zie ook EHRM 
16 september 1996, RJ&D 1996-IV, no. 14, appl. no. 17371/90; AB 1997, 179 (Gaygusuz 
v. Austria), § 39-41. 
123  EHRM 4 maart 2003, appl. no. 39050/97 (Jantner v. Slovakia), § 27. 
124  Zie EHRM 6 juli 2005, RJ&D 2005-X, appl. no. 65900/01 & 65731/01; AB 2005, 376 m.nt. 
F.J.L. Pennings; SR 2005, 75, m.nt. F.J.L. Pennings (Stec a.o. v. The United Kingdom 
(ontvankelijkheidsbeslissing)) en EHRM 12 april 2006, RJ&D 2006-VI, appl. no. 65731/ 
01 & 65900/01; AB 2006, 190 m.nt. F.J.L. Pennings (Stec a.o. v. The United Kingdom) en 
EHRM 15 september 2009, appl. no. 10373/05, EHRC 2009, 120 m.nt. F.J.L. Pennings 
(Moskal v. Poland). Zie ook F.J.L. Pennings 2006, p. 103-107 en T. Barkhuysen & M.L. 
van Emmerik 2005, p. 58-59. 
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beeld dat ‘the State may be responsible under Article 1 (P1-1) for interferences 
with peaceful enjoyment of possessions resulting from transactions between 
private individuals (…)’.125 Hiervan kan sprake zijn als de Staat niet heeft voor-
komen dat de ene burger inbreuk heeft gemaakt op het eigendomsrecht van de 
andere burger of als de Staat na heeft gelaten maatregelen te treffen om te voor-
komen dat er inbreuken worden gemaakt op het eigendomsrecht van haar bur-
gers door bijvoorbeeld ongelukken.126 De hobbel van het vereiste van een (toere-
kenbare) inbreuk (‘interference’) wordt door het EHRM over het algemeen mak-
kelijk genomen: als er sprake is van een restrictie van het eigendomsrecht van fei-
telijke of juridische aard wordt een inbreuk aangenomen.127 
Op het moment dat duidelijk is dat artikel 1 EP in een specifieke zaak van 
toepassing is, omdat er sprake is van eigendom en een inbreuk hierop, toetst het 
EHRM in drie stappen of deze inbreuk al dan niet gerechtvaardigd is. Pas als aan 
alle drie de criteria wordt voldaan is de inbreuk op het eigendomsrecht gerecht-
vaardigd. De criteria worden in een vaste volgorde onderzocht. Hierdoor komen 
het tweede en derde criterium niet meer aan bod als aan het eerste reeds niet is 
voldaan. In een dergelijk geval kan de inbreuk immers al niet meer gerechtvaar-
digd zijn en heeft de inbreuk plaatsgevonden in strijd met artikel 1 EP.128 De drie 
rechtvaardigingscriteria worden bij alle drie de rechtsregels uit artikel 1 EP toe-
gepast.129 Onderstaand zijn de drie criteria weergegeven: 
 
a. is de inbreuk rechtmatig (‘lawfulness’), 
b. zo ja, is er sprake van een inbreuk met een legitieme doelstelling in het alge-
meen belang (‘public interest’), 
c. zo ja, is er sprake van een behoorlijk evenwicht tussen de eisen van het alge-
meen belang van de samenleving en de bescherming van de fundamentele 
rechten van het individu (‘fair balance’).130  
                                                                
125  Zie EHRM 25 april 1996, RJ&D 1996-II, 637, appl. no. 15573/89; NJ 1997, 729 (Gustafs-
son v. Sweden), § 60. In dit geval was er overigens geen sprake van een ‘interference’ 
aangezien de inbreuk het gevolg was van ‘exclusively relationships of a contractual na-
ture between private individuals’.  
126  Zie bijvoorbeeld EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. 
The United Kingdom), § 35-36 en EHRM 30 november 2004, RJ&D 2004-XII, appl. no. 
48939/99 (Öneryildiz v. Turkey), § 134-136.  
127  Vergelijk ook C.B. Schutte 2004, p. 51 en Y. Haeck 2004, p. 386-387. 
128  Zie bijvoorbeeld EHRM 25 maart 1999, RJ&D 1999-II, appl. no. 31107/96 (Iatridis v. 
Greece), § 58. Zie voor een citaat voetnoot 131. 
129  Voor toepassing bij de algemene regel zie EHRM 25 maart 1999, RJ&D 1999-II, appl. 
no. 31107/96 (Iatridis v. Greece), voor de toepassing bij de ontnemingsregel zie EHRM 
30 mei 2000, RJ&D 2000-VI, appl. no. 24638/94 (Carbonara and Ventura v. Italy), § 62 en 
voor toepassing bij de gebruiksregel zie EHRM 9 november 1999, appl. no. 26449/95 
(Špaček, s.r.o. v. The Czech Republic). 
130  Zie voor deze stappen en de vraag of er sprake is van eigendom en een inbreuk bij-
voorbeeld EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 2000, 235 m.nt. LV (Beyeler v. 
→ 
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Het eerste rechtvaardigingscriterium stelt de vraag of een inbreuk rechtmatig 
(‘lawful’) is.131 Een inbreuk wordt als zodanig gekwalificeerd als deze overeen-
komstig een nationale rechtsgrondslag heeft plaatsgevonden en er geen sprake is 
van willekeur.132 Deze grondslag hoeft niet in een wettelijk voorschrift gelegen te 
zijn: ook een ongeschreven grondslag, zoals in de rechtspraak erkende uitgangs-
punten, kunnen tot een ‘lawful interference’ leiden.133 De nationale rechtsgrond-
slag zelf moet voldoende toegankelijk, precies en voorzienbaar zijn. Het EHRM 
zegt hierover in onder andere Belvedere Alberghiera S.r.l. v. Italy: ‘the require-
ment of lawfulness means that rules of domestic law must be sufficiently accessi-
ble, precise and foreseeable’.134 Als er een rechtmatige grondslag is, maar deze 
vertoont gebreken, dan houdt dit meestal niet in dat niet is voldaan aan het 
rechtmatigheidsvereiste (‘lawfulness’). De gebrekkigheid van de grondslag heeft 
vervolgens meestal wel invloed op de uitkomst van de ‘fair balance’-toets in die 
zin dat er eerder een schending van deze ‘fair balance’ zal worden aangenomen. 
                                                                
Italy) § 98-122 en EHRM 23 november 2000, appl. no. 25701/94 (The Former King of 
Greece v. Greece) § 50-99. 
131  Dit criterium geldt bij alle drie de rechtsregels. Zie hiervoor EHRM 25 maart 1999, 
RJ&D 1999-II, appl. no. 31107/96 (Iatridis v. Greece), § 58: ‘The Court reiterates that the 
first and most important requirement of Article 1 of Protocol No. 1 is that any interfer-
ence by a public authority with the peaceful enjoyment of possessions should be law-
ful: the second sentence of the first paragraph authorises a deprivation of possessions 
only “subject to the conditions provided for by law” and the second paragraph recog-
nises that the States have the right to control the use of property by enforcing “laws”. 
Moreover, the rule of law, one of the fundamental principles of a democratic society, is 
inherent in all the Articles of the Convention (…) and entails a duty on the part of the 
State or other public authority to comply with judicial orders or decisions against it 
(…). It follows that the issue of whether a fair balance has been struck between the de-
mands of the general interest of the community and the requirements of the protection 
of the individual’s fundamental rights (…) becomes relevant only once it has been es-
tablished that the interference in question satisfied the requirement of lawfulness and 
was not arbitrary.’ 
132  EHRM 25 maart 1999, RJ&D 1999-II, appl. no. 31107/96 (Iatridis v. Greece), vergelijk 
voetnoot 131. Zie bijvoorbeeld ook EHRM 23 november 2000, appl. no. 25701/94 (The 
Former King of Greece v. Greece), § 90. 
133  EHRM 9 november 1999, appl. no. 26449/95 (Špaček, s.r.o. v. The Czech Republic), § 54: 
‘The Court considers that when speaking of “law”, (…) alludes to (…) a concept which 
comprises statutory law as well as case-law. It implies qualitative requirements, nota-
bly those of accessibility and foreseeability (…).’ 
134  EHRM 30 mei 2000, RJ&D 2000-VI, appl.no. 31524/96 (Belvedere Alberghiera S.r.l. v. 
Italy), § 57. Vergelijk ook: EHRM 25 maart 1999, RJ&D 1999-II, appl. no. 31107/96 
(Iatridis v. Greece), § 58, EHRM 9 november 1999, appl. no. 26449/95 (Špaček, s.r.o. v. 
The Czech Republic), § 53-61, EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 2000, 235 
m.nt. LV (Beyeler v. Italy), § 109 en EHRM 23 november 2000, appl. no. 25701/94 (The 
Former King of Greece v. Greece), § 82. 
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Pas als na toetsing135 blijkt dat de inbreuk rechtmatig was, wordt overgegaan tot 
toetsing aan het tweede rechtvaardigingscriterium. Blijkt een inbreuk niet recht-
matig te zijn, dan hoeft er, zoals gesteld, niet meer aan de overige rechtvaardi-
gingscriteria getoetst te worden: artikel 1 EP is geschonden.  
Het tweede rechtvaardigingscriterium van artikel 1 EP stelt dat de inbreuk 
een legitieme doelstelling in het algemeen belang moet dienen en daarmee het 
‘public interest’. Volgens vaste jurisprudentie laat het EHRM het grotendeels aan 
de Staten over om te bepalen wat precies onder ‘algemeen belang’ wordt verstaan  
(in abstracto) en welke middelen gebruikt worden om dit belang te bereiken (in 
concreto). De Staten beschikken hierdoor over een ruime beoordelingsmarge 
(‘wide margin of appreciation’).136 
Het EHRM laat Staten veel beoordelingruimte, omdat het zich op het stand-
punt stelt dat de nationale wetgever en het nationale bestuur beter in staat zijn 
om te bepalen wat in een specifiek land in het algemeen belang is dan het EHRM 
zelf. In het arrest James a.o. v. United Kingdom zegt het EHRM hierover: 
 
‘46. Because of their direct knowledge of their society and its needs, the national au-
thorities are in principle better placed than the international judge to appreciate what 
is “in the public interest”. Under the system of protection established by the Conven-
tion, it is thus for the national authorities to make the initial assessment both of the 
existence of a problem of public concern warranting measures of deprivation of prop-
erty and of the remedial action to be taken (…). Here, as in other fields to which the 
safeguards of the Convention extend, the national authorities accordingly enjoy a 
certain margin of appreciation. 
Furthermore, the notion of “public interest” is necessarily extensive. In particular, as 
the Commission noted, the decision to enact laws expropriating property will com-
monly involve consideration of political, economic and social issues on which opin-
ions within a democratic society may reasonably differ widely. The Court, finding it 
natural that the margin of appreciation available to the legislature in implementing 
social and economic policies should be a wide one, will respect the legislature’s judg-
ment as to what is “in the public interest” unless that judgment be manifestly with-
out reasonable foundation. In other words, although the Court cannot substitute its 
                                                                
135  Volgens de tekst van artikel 1 EP mag eigendom slechts worden ontnomen in het al-
gemeen belang en onder voorwaarden voorzien in de wet en in de algemene beginse-
len van internationaal recht. Ten aanzien van die beginselen van internationaal recht 
stelde J.G.C. Schokkenbroek 2002, p. 16 dat dit punt geen zelfstandige betekenis heeft 
onder andere doordat deze beginselen alleen van belang zijn in het geval een Staat een 
goed onteigend van een niet-onderdaan. Zie EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. 
no. 8793/79 (James a.o. v. The United Kingdom), § 62-66. 
136  Zie bijvoorbeeld EHRM 29 april 1999, RJ&D 1999-III, appl. no. 25088/94, 28331/95, 
28443/95 (Chassagnou and others v. France), § 75 en EHRM 29 maart 2006, appl. no. 
36813/97; AB 2006, 294 m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; EHRC 2006, 61 m.nt. 
J. van der Velde (Scordino v. Italy), § 94. 
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own assessment for that of the national authorities, it is bound to review the contest-
ed measures under Article 1 of Protocol No. 1 (P1-1) and, in so doing, to make an in-
quiry into the facts with reference to which the national authorities acted.’137 
 
Doordat het EHRM aan de Staten een ruime beoordelingsruimte laat, zal het Hof 
slechts in evidente gevallen138 stellen dat er geen sprake is van een inbreuk in het 
algemeen belang. Dit zal, volgens de woorden van het EHRM, het geval zijn als 
de inbreuk ‘manifestly without reasonable foundation’139 is. Bij het derde recht-
vaardigingscriterium, de ‘fair balance’-toets, speelt het algemeen belang vervol-
gens vaak ook weer een rol.140 Hierop zal verderop nader ingegaan worden.  
Het EHRM komt pas toe aan de toetsing van het derde rechtvaardigingscrite-
rium, de ‘fair balance’-toets, als is gebleken dat een inbreuk rechtmatig was en 
deze een algemeen belang diende. Dit in die zin dat de handeling overeenkom-
stig (accessible, precise and foreseeable) geschreven en ongeschreven recht heeft 
plaatsgevonden en de beslissing zowel in abstracto als in concreto het algemeen 
belang dient. Het punt van waaruit de ‘fair balance’-toets vertrekt, vertoont hier-
mee grote overeenkomsten met de toetsing die naar Nederlands recht plaatsvindt 
bij nadeelcompensatie. Immers ook daar komt de vraag of nadeelcompensatie 
aangewezen is pas aan de orde als is gebleken dat de schade is ontstaan door een 
rechtmatige handeling. Dit is een handeling die in het algemeen belang is geno-
men en die niet in strijd komt met het geschreven en ongeschreven recht. Voldoet 
een inbreuk op het eigendomsrecht dus aan het eerste en het tweede rechtvaardi-
gingscriterium, maar blijkt op basis van de toetsing aan het derde criterium een 
schadevergoeding aangewezen, dan is hier, vertaald naar Nederlands, niet-
Straatsburgs, materieel recht sprake van schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen. Blijkt een inbreuk op het eigendomsrecht niet aan één van de 
eerste twee rechtvaardigingsgronden te voldoen, dan is er naar Nederlands mate-
rieel recht sprake van een vergoeding bij onrechtmatig handelen. De vergoeding 
                                                                
137  EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. The United King-
dom), § 40-46. Zie ook EHRM 8 juli 1986, Series A, 102, appl. no. 9006/80; 9262/81; 
9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81 (Lithgow and Others v. United Kingdom), 
§ 109, EHRM 29 april 1999, RJ&D 1999-III, appl. no. 25088/94, 28331/95, 28443/95 (Chas-
sagnou and others v. France), § 75 en EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 
2000, 235 m.nt. LV (Beyeler v. Italy), § 111. 
138  EHRM 19 juni 2001, RJ&D 2001-VI, appl. no. 34049/96 (Zwierzynski v. Poland), § 71-74. 
139  EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. The United King-
dom), § 46. Een maatregel die ‘undoubtedly’ in het algemeen belang was: EHRM 29 
april 1999, RJ&D 1999-III, appl. no. 25088/94, 28331/95, 28443/95 (Chassagnou and 
others v. France). 
140  Zie ook T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2003, p. 9. Overigens blijkt dat zelfs in het 
geval de ‘reasonable foundation’ ontbreekt, het EHRM kan oordelen dat er wel sprake 
is van ‘public interest’, maar dat er geen sprake is van een ‘fair balance’. Zie hierover 
ook C.B. Schutte 2004, p. 56. 
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is namelijk gegrond in het handelen van de overheid in strijd met het algemeen 
belang of in strijd met het recht. Uit deze constatering volgt dat de juridische 
grond voor de vergoeding in situaties vergelijkbaar met de nadeelcompensatie-
gevallen naar van oorsprong Nederlands recht is te destilleren uit de criteria die 
worden toegepast bij de ‘fair balance’-toets, het derde rechtvaardigingscriterium, 
waaraan pas wordt getoetst nadat aan de eerste twee is voldaan.141 
Zoals gezegd houdt het derde rechtvaardigingscriterium in dat er sprake 
moet zijn van een ‘fair balance’, een behoorlijk evenwicht tussen het gemeen-
schapsbelang en de fundamentele rechten van het individu.142 Het EHRM for-
muleert dit als volgt:  
 
‘The concern to achieve a “fair balance” between the demands of the general interest 
of the community and the requirements of the protection of the individual’s funda-
mental rights is reflected in the structure of Article 1 as a whole and entails the need 
for a reasonable relationship of proportionality between the means employed and the 
aim sought to be realised (…)’.143 
 
Het EHRM werkt het vereiste van de ‘fair balance’ zodanig uit dat als de klager 
een ‘individual and excessive burden’144 (individuele en excessieve last) moet 
                                                                
141  Anders echter T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2002, p. 114. Zij zijn van mening dat 
er sprake is schadevergoeding bij onrechtmatige daad op basis van artikel 1 EP, omdat 
schending van een ieder verbindende bepaling naar nationaal recht inhoudt dat er niet 
rechtmatig is gehandeld en de schade dus op grond van een onrechtmatige daad ver-
goed moet worden. Daarnaast wordt de handeling integraal getoetst aan artikel 1 EP: 
er wordt geen onderscheid gemaakt tussen de rechtmatigheid van de handeling an 
sich en de vraag naar compensatie van de schade. Dat een schending van artikel 1 EP 
op zichzelf een schending van een wettelijke plicht inhoudt (6:162 BW), zegt niets over 
de vraag of er binnen de toetsing aan artikel 1 EP sprake is van een onrechtmatige dan 
wel rechtmatige daad. Op deze laatste vraag en de vraag wat vervolgens de rechts-
grond is voor de vergoeding bij schade als gevolg van een rechtmatige daad, ziet dit 
boek.  
142  Vergelijk ook T. Barkhuysen & M.K.G. Tjepkema 2006, p. 184. 
143  EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 2000, 235 m.nt. LV (Beyeler v. Italy), § 114.  
144  Zie bijvoorbeeld EHRM 23 september 1982, Series A, 52, appl. no. 7151/75; 7152/75; NJ 
1988, 290 m.nt. Alkema (Sporrong and Lönnroth v. Sweden), § 73: ‘73. Being combined 
in this way, the two series of measures created a situation which upset the fair balance 
which should be struck between the protection of the right of property and the re-
quirements of the general interest: the Sporrong Estate and Mrs. Lönnroth bore an indi-
vidual and excessive burden [cursief, LdJ] which could have been tendered legitimate on-
ly if they had had the possibility of seeking a reduction of the time-limits or of claiming 
compensation. Yet at the relevant time Swedish law excluded these possibilities and it 
still excludes the second of them.’ Zie ook EHRM 19 februari 2009, appl. no. 2334/03 
(Kozacioğlu v. Turkey), § 50 en EHRM 8 juli 1986, Series A, 102, appl. no. 9006/80; 9262/ 
81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81 (Lithgow and Others v. United King-
dom), § 120. 
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dragen, er geen sprake is van een ‘fair balance’. Daarnaast stelt het EHRM in ver-
schillende arresten145 dat er geen disproportionele last op de klager mag drukken. 
Zo werd door het EHRM in Plantakou v. Greece gesteld dat onderzocht moest 
worden ‘whether the contested measure respects the requisite fair balance and, 
notably, whether it does not impose a disproportionate burden on the appli-
cants’.146 In de gevallen waarin de ‘fair balance’ is geschonden, is er geen sprake 
van een redelijke, proportionele verhouding tussen het doel dat de Staat wil be-
reiken met de inbreuk en het gewicht van de inbreuk op het eigendomsrecht van 
het individu. Wanneer er precies sprake is van schending van de ‘fair balance’ en 
wanneer niet, is moeilijk exact te omlijnen aangezien de jurisprudentie van het 
EHRM nogal casuïstisch van aard is. Wel is het mogelijk aan te geven welke fac-
toren bij de beoordeling een rol spelen. Er kunnen twee soorten factoren onder-
scheiden worden: formele en materiële. 
Formele factoren die in de jurisprudentie bij de ‘fair balance’-toets een rol 
spelen, zien vaak op de vraag of de klager voldoende procedurele waarborgen147 
heeft genoten en de vraag of de Staat procedureel gezien behoorlijk heeft gehan-
deld.148 Een reden om schending van de ‘fair balance’ aan te nemen kan zijn gele-
gen in lange rechtsonzekerheid149 waarin de klager heeft verkeerd en die hem niet 
te verwijten valt.150 Een andere reden is het niet uitkomen van gerechtvaardigde 
verwachtingen.151 In dit verband speelt ook de voorzienbaarheid152 van een maat-
                                                                
145  Zie bijvoorbeeld EHRM 1 maart 2001, RJ&D 2001-II, appl. no. 43622/98 (Malama v. 
Greece), § 48, EHRM 22 juni 2004, RJ&D 2004-V, appl. no. 31443/96 (Broniowski v. 
Poland), § 150 en EHRM 12 oktober 2004, RJ&D 2004-IX, appl. no. 60669/00 (Kjartan 
Ásmundsson v. Iceland), § 45. 
146  EHRM 11 januari 2001, appl. no. 38460/97; NJCM-Bulletin 2001, 458 (Platakou v. 
Greece), § 55. 
147  Of er bijvoorbeeld een redelijke termijn in acht is genomen, zie onder andere EHRM 
9 juli 1997, RJ&D 1997-IV, appl. no. 19263/92 (Akkus v. Turkey), § 29. 
148  Bijvoorbeeld lang moeten wachten op de uitbetaling van de vergoeding voor een ont-
nomen goed. Vergelijk EHRM 11 januari 2000, RJ&D 2000-I, appl. no. 29813/96, 30229/ 
96 (Almeida Garrett, Mascarenhas Falcão and others v. Portugal), § 49-55, EHRM 
1 maart 2001, RJ&D 2001-II, appl. no. 43622/98 (Malama v. Greece), § 49 en EHRM 9 juli 
1997, RJ&D 1997-IV, appl. no. 19263/92 (Akkus v. Turkey), § 29.  
149  Bijvoorbeeld EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 2000, 235 m.nt. LV (Beyeler 
v. Italy) en EHRM 17 juli 2003, appl. no. 32190/96 (Luordo v. Italy). 
150  EHRM 23 april 1996, RJ&D 1996-II, no. 7, appl. no. 17869/91 (Phocas v. France), § 59, 
EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 2000, 235 m.nt. LV (Beyeler v. Italy), § 114 
en 117-122, EHRM 1 maart 2001, RJ&D 2001-II, appl. no. 43622/98 (Malama v. Greece), 
§ 48-52 en EHRM 2 augustus 2001, RJ&D 2001-IX, appl. no. 37710/97 (Elia S.r.l. v. Italy), 
§ 79-84.  
151  Bijvoorbeeld als een gerechtelijke uitspraak waarin een claim tegen de overheid is ge-
honoreerd door latere wetgeving wordt doorkruist. Zie EHRM 28 maart 2000, appl. no. 
41209/98 (Georgiadis v. Greece), § 32. In EHRM 24 mei 2005, appl. no. 45214/99 (Silded-
→ 
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regel een rol: plotselinge maatregelen zonder overgangsregelingen doen de ba-
lans eerder doorslaan naar schending van de ‘fair balance’. Met voorzienbaarheid 
wordt hierbij gedoeld op een geobjectiveerde voorzienbaarheid.153 Bepalend is 
hierbij of de klager bepaalde ontwikkelingen had behoren te voorzien.154 Opge-
merkt kan worden dat het EHRM van mening is dat sommige activiteiten inhe-
rent bepaalde risico’s met zich brengen. Ontwikkelingen waarbij deze risico’s 
zich verwezenlijken worden geacht voorzienbaar te zijn. Sommige activiteiten 
brengen meer risico’s met zich dan anderen en hiermee valt meer schade onder 
voorzienbare schade dan bij minder risicovolle activiteiten.155 Zo moeten onder-
nemers altijd rekening houden met bepaalde ondernemersrisico’s passend bij de 
aard van hun onderneming.156  
De genoemde formele factoren kunnen niet alleen in het ‘voordeel’ van de 
klager werken, in die zin dat bijvoorbeeld lange rechtsonzekerheid eerder tot 
schending van de ‘fair balance’ zal lijden dan geen rechtsonzekerheid. Dezelfde 
factoren kunnen ook in het nadeel van een klager werken. Heeft de klager bij-
voorbeeld zelf de hand gehad in het ontstaan en/of voortduren van de rechtson-
zekerheid157 of heeft hij niet gehandeld, terwijl bepaalde maatregelen wel te voor-
zien waren,158 dan zal de ‘fair balance’ juist minder snel geschonden zijn. Naast 
het gedrag van de Staat onderzoekt het EHRM dus ook het gedrag van de klager 
                                                                
zis v. Poland), § 51-52 mocht de koper er op vertrouwen dat de auto die hij gekocht 
had niet gestolen was. 
152  Zie EHRM 18 februari 1991, Series A, 192, appl. no. 12033/86 (Fredin v. Sweden), § 54 
(verwachting dat hij zijn activiteit kon continueren).  
153  Zie bijvoorbeeld EHRM 18 februari 1991, Series A, 192, appl. no. 12033/86 (Fredin v. 
Sweden), § 54. 
154  Bepaalde risico’s zijn ook inherent aan bepaalde activiteiten, waardoor er sprake is van 
een grotere voorzienbaarheid. Dit is bijvoorbeeld het geval bij bepaalde typen onder-
nemingen. Voor jurisprudentie hierover zie voetnoot 156 (over ondernemersrisico’s). 
155  Dit loopt parallel met de figuur van het normaal maatschappelijk risico in het kader 
van nadeelcompensatie in de Nederlandse jurisprudentie. 
156  Zie met betrekking tot ondernemersrisico’s bijvoorbeeld EHRM 23 februari 1995, Series 
A, 306-B, appl. no. 15375/89; NJCM-Bulletin 1995, 1084 (Gasus Dosier- und Fördertech-
nik GmbH v. The Netherlands), § 70, EHRM 29 november 1991, Series A, 222, appl. no. 
12742/87 (Pine Valley Developments Ltd and others v. Ireland), § 59, EHRM 18 februari 
1991, Series A, 192, appl. no. 12033/86 (Fredin v. Sweden), § 54, EHRM 25 oktober 1989, 
Series A, 163, appl. no. 10842/84 (Allan Jacobsson v. Sweden), § 61 en EHRM 25 januari 
2000, appl. no. 37683/97 (Ian Edgar (Liverpool) Limited v. United Kingdom (ontvanke-
lijkheidsbeslissing)). Naar Nederlands recht speelt dit inherente grotere risico bij be-
paalde activiteiten ook een rol bij nadeelcompensatie. 
157  EHRM 5 januari 2000, appl. no. 33202/96; AB 2000, 235 m.nt. LV (Beyeler v. Italy), 
§ 114-116. 
158  EHRM 18 februari 1991, Series A, 192, appl. no. 12033/86 (Fredin v. Sweden), § 54: ‘(…) 
They must therefore reasonably have been aware of the possibility that they might lose 
their permit after 1 July 1983. (…).’ 
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zelf. Hiermee past het EHRM een zekere correctie toe op de ‘fair balance’-toets 
die naar Nederlands recht, afgezien van het Straatsburgse recht, onder de catego-
rie (passieve ofwel actieve) risicoaanvaarding zou vallen. 
Uit het bovenstaande is op te maken dat er op grond van de uitwerking van 
de formele factoren die een rol spelen bij de vraag of de ‘fair balance’ is geschon-
den, met name twee juridische gronden genoemd kunnen worden: het rechtsze-
kerheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel. Als de ‘fair balance’ van artikel 1 
EP geschonden is, zal overgegaan worden tot het aanbieden van schadevergoe-
ding. De juridische grond voor de vergoeding kan dus via de geobjectiveerde 
voorzienbaarheidstoets gevonden worden in de schending van het rechtszeker-
heidsbeginsel en/of het vertrouwensbeginsel.  
De materiële toetsing aan artikel 1 EP blijkt met name van belang voor de 
vraag óf en zo ja, in hoeverre er aan de klager (meer) schadevergoeding had moe-
ten worden aangeboden. Om te bepalen of dit het geval had moeten zijn, moet 
vastgesteld worden of de inbreuk een ‘individual and excessive burden’159 en een 
disproportionele last inhoudt als er niet in een vergoeding wordt voorzien, of als 
er slechts in een vergoeding wordt voorzien die de klager als te laag ervaart. Deze 
voorwaarden zijn in twee onderdelen op te splitsen: de ‘individual burden’ en de 
‘excessive burden’. Beide elementen worden hierna behandeld. 
De term ‘individual’ werd bij de ‘fair balance’-toets tot ongeveer 2006 niet 
expliciet uitgewerkt en speelde in de toetsing feitelijk geen rol. ‘Individual’ werd 
slechts uitgelegd als individueel in de zin van persoonlijk in een verticale ver-
houding tot de Staat en niet in de zin van individueel en persoonlijk ten opzichte 
van andere burgers. Deze uitwerking van dit vereiste kwam indertijd ook terug 
in de jurisprudentie van de Hoge Raad waarbij artikel 1 EP een rol speelde.160 
Slechts in gevallen waarbij ook aan artikel 14 EVRM getoetst werd, kwam het 
element wel duidelijk uit de verf. Een voorbeeld van deze expliciete toetsing aan 
het onderdeel ‘individual’ in combinatie met een toetsing aan artikel 14 EVRM is 
terug te vinden in het arrest Kjartan Ásmundsson v. Iceland dat zag op een socia-
le zekerheidsuitkering.161 Dat de ‘individual burden’ in dit soort gevallen wel 
                                                                
159  Soms ook geformuleerd als ‘a disproportionate and excessive burden’, zoals in § 150 in 
EHRM 22 juni 2004, RJ&D 2004-V, appl. no. 31443/96 (Broniowski v. Poland). 
160  Zie bijvoorbeeld HR 16 november 2001, JB 2002, 2 m.nt. AWH; AB 2002, 25 m.nt. PvB; 
NJ 2002, 469 m.nt. TK & EAA; AB Klassiek 2009, 35 m.nt. J.E.M. Polak  (Herstructurering 
varkenshouderij). Hierin werd een algemene regeling aan artikel 1 EP getoetst. Als de 
term ‘individual’ gelezen zou moeten worden als persoonlijk onderscheidend ten op-
zichte van andere getroffenen, zoals de speciale last van het égalitébeginsel dit eist, zou 
een dergelijke toetsing niet mogelijk zijn. Zie ook T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 
2005, p. 58-59. 
161  EHRM 12 oktober 2004, RJ&D 2004-IX, appl. no. 60669/00 (Kjartan Ásmundsson v. 
Iceland), § 43-45 en later herhaald in onder andere EHRM 22 september 2005, appl. no. 
75255/01; AB 2006, 1 m.nt. F.J.L. Pennings (Goudswaard-van der Lans v. The Nether-
lands). 
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expliciet aan de orde kwam, hangt samen het karakter van artikel 14 EVRM. 
Artikel 14 EVRM houdt een discriminatieverbod in. Om een overheidshandeling 
aan dit artikel te toetsen zal per definitie een vergelijking gemaakt moeten wor-
den tussen de situatie van de getroffene en andere burgers. Dat bij deze vergelij-
king wordt nagegaan of de inbreuk een individuele last inhoudt, ligt hiermee 
voor de hand. Bij sociale zekerheidszaken, waarbij vaak de combinatie van toet-
sing aan artikel 1 EP met artikel 14 EVRM een rol speelt, werd het vereiste van de 
‘individual burden’ hierdoor vaak anders ingevuld dan bij andere type zaken. 
Zoals gezegd kwam er in 2006 verandering in deze situatie: ook los van de 
toetsing aan artikel 14 EVRM ging het vereiste van de ‘individual burden’ een rol 
spelen. In het arrest Hutten-Czapska werd namelijk expliciet het bestaan van een 
speciale last meegenomen als factor bij de beoordeling of de ‘fair balance’ was 
geschonden. Het EHRM stelde in dit arrest: 
 
‘225.  It is true that, as stated in the Chamber judgment, the Polish State, which in-
herited from the communist regime the acute shortage of flats available for lease at an 
affordable level of rent, had to balance the exceptionally difficult and socially sensitive 
issues involved in reconciling the conflicting interests of landlords and tenants. It 
had, on the one hand, to secure the protection of the property rights of the former and, 
on the other, to respect the social rights of the latter, often vulnerable individuals (see 
paragraphs 12-19 and 176 above). Nevertheless, the legitimate interests of the com-
munity in such situations call for a fair distribution of the social and financial bur-
den involved in the transformation and reform of the country’s housing supply. This 
burden cannot, as in the present case, be placed on one particular social group, how-
ever important the interests of the other group or the community as a whole. 
In the light of the foregoing, and having regard to the effects of the operation of the 
rent-control legislation during the whole period under consideration on the rights of 
the applicant and other persons in a similar situation, the Court considers that the 
Polish State has failed to strike the requisite fair balance between the general interests 
of the community and the protection of the right of property. 
There has accordingly been a violation of Article 1 of Protocol No. 1.’162 
 
In het bovenstaande citaat wordt gesteld dat schade die in het algemeen belang 
wordt veroorzaakt, niet op een beperkte groep getroffenen afgewenteld mag wor-
den. Met deze stellingname verwijst het Hof naar de speciale last als factor van 
belang bij de vraag of er sprake is van een ‘fair balance’ bij de inbreuk op een 
eigendomsrecht. De term ‘individual’ verwijst hiermee, anders dan eerder het ge-
val was, wel specifiek naar een persoonlijke en individuele last: een last die 
                                                                
162  EHRM 19 juni 2006, EHRC 2006, 105, appl. no. 35014/97 (Hutten-Czapska v. Poland). 
Ditzelfde uitgangspunt is terug te vinden in onder andere EHRM 21 december 2006, 
EHCR 2007, 22, appl. no. 9056/02 (Radanović v. Croatia), § 49-50 en EHRM 22 april 
2010, appl. no. 38798/07 (Gulmammadova v. Azerbaijan), § 47. 
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slechts op één of enkele personen dan wel een groep gelegd wordt in (horizonta-
le) vergelijking met anderen.  
Het tweede element van de uitwerking van de ‘fair balance’-toets wordt ge-
vormd door de vraag of de inbreuk een ‘excessive burden’ of een disproportione-
le last inhoudt. Het gaat hierbij om de vraag of de inbreuk op het eigendomsrecht 
een disproportionele last inhoudt doordat er niet in een vergoeding is voorzien of 
doordat deze te laag is. Als algemeen uitgangspunt bij de uitwerking van dit ver-
eiste houdt het EHRM aan dat naarmate de inbreuk zwaarder is (hierbij wordt 
ontneming van eigendom als zwaarder ervaren dan regulering van eigendoms-
rechten) er eerder reden is om over te gaan tot het compenseren van de schade 
die is ontstaan door de inbreuk.163 In het geval van ontneming van eigendom stelt 
het EHRM zelfs dat er slechts in zeer uitzonderlijke gevallen ruimte bestaat eigen-
dom te ontnemen zonder enige vorm van compensatie.164 In het arrest Holy Mon-
asteries165 stelde het EHRM hierover: 
 
‘71. Compensation terms under the relevant legislation are material to the assess-
ment whether the contested measure respects the requisite fair balance and, notably, 
whether it does not impose a disproportionate burden on the applicants. In this con-
nection, the taking of property without payment of an amount reasonably related to 
its value will normally constitute a disproportionate interference and a total lack of 
compensation can be considered justifiable under Article 1 (P1-1) only in exceptional 
                                                                
163  EHRM 18 februari 1991, Series A, 192, appl. no. 12033/86 (Fredin v. Sweden) en EHRM 
7 juli 1989, Series A, 159, appl. no. 10873/84 (Tre Traktörer Aktiebolag v. Sweden): bij re-
gulering eigendom lijkt minder snel te worden aangenomen dat bij ontbreken compen-
satiemaatregelen sprake is van een disproportionele inmenging. Zie ook EHRM 29 
april 1999, RJ&D 1999-III, appl. no. 25088/94, 28331/95, 28443/95 (Chassagnou and 
others v. France). Vergelijk T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2003, p. 7 en T. Bark-
huysen 2004, p. 78. 
164  EHRM 8 juli 1986, Series A, 102, appl. no. 9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 
9313/81; 9405/81 (Lithgow and Others v. United Kingdom), § 121, EHRM 23 november 
2000, appl. no. 25701/94 (The Former King of Greece v. Greece), § 89. Deze compensatie 
moet zelfs in redelijke verhouding staat tot het ontnomen goed, zie hierover bijvoor-
beeld: EHRM 11 januari 2001, appl. no. 38460/97; NJCM-Bulletin 2001, 458 (Platakou v. 
Greece), § 26-29 (schadevergoeding bedroeg slechts een kwart van de waarde van het 
onteigende goed) en EHRM 22 september 1994, Series A, 296-A, appl. no. 13616/88 
(Hentrich v. France), § 48 (het verlies van het goed werd niet voldoende gecompen-
seerd door terugbetaling van de aankoopprijs met een extra tien procent). 
165  EHRM 9 december 1994, Series A, 301 A, appl. no. 13092/87 (Holy Monasteries v. 
Greece). Zie voor vergelijkbare uitspraken onder andere: EHRM 8 juli 1986, Series A, 
102, appl. no. 9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81 (Lithgow 
and Others v. United Kingdom), § 121, EHRM 23 november 2000, appl. no. 25701/94 
(The Former King of Greece v. Greece), § 89 en EHRM 29 maart 2006, appl. no. 36813/ 
97; AB 2006, 294 m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; EHRC 2006, 61 m.nt. J. van 
der Velde (Scordino v. Italy), § 95. 
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circumstances. Article 1 (P1-1) does not, however, guarantee a right to full compen-
sation in all circumstances, since legitimate objectives of "public interest" may call 
for less than reimbursement of the full market value (…).’ 
 
Het EHRM waakt er echter voor om een recht op een (volledige) schadevergoe-
ding aan te nemen bij ontneming van eigendom. Er blijft ruimte voor de Staten 
om in uitzonderlijke gevallen geen volledige schadevergoeding (of een hoeveel-
heid die ‘reasonably related’166 is aan de waarde van de ontnomen eigendom167) 
aan te bieden. Bepaalde legitieme doelstellingen die worden nagestreefd in het 
algemeen belang, kunnen namelijk maken dat een lagere vergoeding dan een 
volledige schadeloosstelling (‘full market value’168) kan worden toegekend. Een 
uitzonderlijke situatie waarin niet in een volledige schadeloosstelling voorzien 
hoefde te worden, deed zich voor in de arrest Jahn a.o. v. Germany169 dat speelde 
tegen de achtergrond van de Duitse eenwording. Het uitzonderlijke van de situa-
tie was gelegen in twee zaken: de Duitse eenwording was een unieke situatie en 
een Staat beschikt over een ruime beoordelingsvrijheid (‘margin of appreciation’) 
als het gaat om het aannemen van wetten in het kader van de hervorming van het 
politieke en economische regime.170 In dit laatste punt is direct de omstandigheid 
te ontdekken die ook in het citaat uit het arrest Holy Monasteries naar voren 
                                                                
166  EHRM 29 maart 2006, appl. no. 36813/97; AB 2006, 294 m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van 
Emmerik; EHRC 2006, 61 m.nt. J. van der Velde (Scordino v. Italy), § 82: ‘(…) the Court 
considers that the price paid to the applicants did not bear a reasonable relation to the 
value of the expropriated property (…)’. Zie bijvoorbeeld ook EHRM 20 november 
1995, Series A, 332, appl. no. 17849/91; NJ 1996, 593 (Pressos Compania Naviera S.A. a.o. 
v. Belgium), § 38. 
167  Zie hierover voetnoot 164. 
168  Zie onder andere EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. 
The United Kingdom) en EHRM 9 december 1994, Series A, 301 A, appl. no. 13092/87 
(Holy Monasteries v. Greece) en recenter EHRM 19 februari 2009, appl. no. 2334/03 
(Kozacioğlu v. Turkey), § 64. 
169  EHRM 30 juni 2005, appl. no. 46720/99, 72203/01, 72552/01 (Jahn and others v. Ger-
many). 
170  EHRM 30 juni 2005, appl. no. 46720/99, 72203/01, 72552/01 (Jahn and others v. Ger-
many), § 112-113: ‘112. It must therefore examine, in the light of the unique context of 
German reunification, whether the special circumstances of the case can be regarded as 
exceptional circumstances justifying the lack of any compensation. 113. In that connec-
tion the Court reiterates that the State has a wide margin of appreciation when passing 
laws in the context of a change of political and economic regime (…). It has also reiter-
ated this point regarding the enactment of laws in the unique context of German reuni-
fication (…).’ Vergelijk ook EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 
(James a.o. v. The United Kingdom), § 54, EHRM 8 juli 1986, Series A, 102, appl. no. 
9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81 (Lithgow and Others v. 
United Kingdom), § 120-121,  EHRM 9 december 1994, Series A, 301 A, appl. no. 13092/ 
87 (Holy Monasteries v. Greece), § 71. 
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komt: de ‘legitimate objectives of “public interest”‘ die kunnen nopen tot een 
lagere vergoeding dan de volledige marktwaarde bij ontneming van eigendom.  
Uit lezing van verschillende andere arresten171 waarin eigendom werd ont-
nomen zonder in een volledige schadevergoeding te voorzien, blijkt dat de legi-
tieme doelstellingen van het algemeen belang die volgens het EHRM kunnen 
nopen tot een lagere of geen schadevergoeding bij ontneming van eigendom alle-
maal gevallen betreffen waarin sprake was van politieke en/of economische her-
vormingen, waaronder ook sociale hervormingen begrepen. Zo sprak het EHRM 
in het arrest Jahn a.o. v. Germany over gevallen van ‘change of political and eco-
nomic regime’172, in Kopecký v. Slovakia over ‘implementing social and economic 
policies’,173 in James a.o. v. UK over ‘measures of economic reform or measures 
designed to achieve greater social justice’174 en in Scordino v. Italy geeft het 
EHRM aan dat ‘[l]egitimate objectives in the “public interest”, such as those pur-
sued in measures of economic reform or measures designed to achieve greater 
social justice, may call for less than reimbursement of the full market value 
(…)’.175 Uit deze citaten en uit bestudering van andere arresten blijkt dat geval-
len176 waarin een afwijking van de ‘full market value’ wordt toegestaan, gevallen 
                                                                
171  EHRM 28 september 2004, appl. no. 44912/98 (Kopecký v. Slovakia) en EHRM 29 maart 
2006, appl. no. 36813/97; AB 2006, 294 m.nt. T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik; EHRC 
2006, 61 m.nt. J. van der Velde (Scordino v. Italy) en de gevallen die in dit laatste arrest 
worden besproken door het EHRM. Het betreft onder andere de arresten genoemd in 
de vorige voetnoot. 
172  Zie EHRM 30 juni 2005, appl. no. 46720/99, 72203/01, 72552/01 (Jahn and others v. Ger-
many), § 113. 
173  Zie EHRM 28 september 2004, appl. no. 44912/98 (Kopecký v. Slovakia), § 37. 
174  Zie EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. The United 
Kingdom), § 54. 
175  Zie EHRM 29 maart 2006, appl. no. 36813/97; AB 2006, 294 m.nt. T. Barkhuysen & M.L. 
van Emmerik; EHRC 2006, 61 m.nt. J. van der Velde (Scordino v. Italy), § 97. Overigens 
kan deze omstandigheid van politieke en/of sociale hervormingen ook bij de regule-
ring van eigendom een rol spelen. Zie bijvoorbeeld EHRM 19 juni 2006, EHRC 2006, 
105, appl. no. 35014/97 (Hutten-Czapska v. Poland), § 164-166. 
176  Als uitgangspunt is de opsomming van gevallen genomen die het EHRM noemt in het 
arrest EHRM 29 maart 2006, appl. no. 36813/97; AB 2006, 294 m.nt. T. Barkhuysen & 
M.L. van Emmerik; EHRC 2006, 61 m.nt. J. van der Velde (Scordino v. Italy). Het betreft 
de arresten EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. The 
United Kingdom) (economische hervormingen), EHRM 8 juli 1986, Series A, 102, appl. 
no. 9006/80; 9262/81; 9263/81; 9265/81; 9266/81; 9313/81; 9405/81 (Lithgow and Others v. 
United Kingdom) (economische hervormingen, nationalisering van bepaalde tak van 
ondernemingen), EHRM 23 november 2000, appl. no. 25701/94 (The Former King of 
Greece v. Greece) (transitie monarchie naar republiek), EHRM 28 september 2004, appl. 
no. 44912/98 (Kopecký v. Slovakia) (democratisering), EHRM 22 juni 2004, RJ&D 2004-
V, appl. no. 31443/96 (Broniowski v. Poland) (democratisering), EHRM 2 maart 2005, 
appl. no. 71916/01, 71917/01 & 10260/02 (Von Maltzan and others v. Germany (ontvan-
kelijkheidsbeslissing)) en EHRM 30 juni 2005, appl. no. 46720/99, 72203/01, 72552/01 
→ 
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zijn waarbij de inbreuken over het algemeen worden gemaakt door wettelijke re-
gelingen die zijn aangenomen door een parlement. Hierdoor bestaat er een sterke 
democratische legitimatie voor deze economische herverdeling.177 Een belangrij-
ker overeenkomst is dat blijkt dat het doel van de gewraakte regeling/inbreuk 
gelegen is in het bewust aanpassen van de economische ordening in een land en 
hiermee de financiële positie van burgers. De draagkracht van de getroffen bur-
gers speelt hierdoor inherent een rol bij de selectie van de groep getroffenen. Het 
gaat dus om gevallen waarbij de verdelende of distributieve rechtvaardigheid 
een rol speelt op dezelfde wijze als waarop deze rechtvaardigheid bij onder ande-
re belastingheffingen een rol speelt.178  
Als gevolg van het doel van de genomen maatregelen, namelijk een wijziging 
maken in de financiële positie van bepaalde burgers, speelt de draagkracht van 
de getroffen burgers bij de toepassing van deze verdelende rechtvaardigheid een 
belangrijke rol. Hierin ligt een belangrijk verschil met de gevallen die in Neder-
land onder bijvoorbeeld de Onteigeningswet vallen of waarbij in nadeelcompen-
satie kan worden voorzien op basis van een wettelijke dan wel buitenwettelijke 
regeling. In al die van oorsprong Nederlandse gevallen is het primaire doel van 
de inbreuk niet een bewuste economische herverdeling: het economische nadeel 
dat de getroffenen lijden is veelal een ongewenst gevolg van bepaalde keuzen die 
in het algemeen belang gemaakt zijn. Zo is het doel van een regeling bijvoorbeeld 
het aanleggen van een spoorlijn. Het gevolg hiervan is dat bepaalde stukken 
grond onteigend moeten worden, waardoor bij bepaalde burgers schade ontstaat 
die uitgaat boven de schade die normaal geacht wordt gedragen te moeten wor-
den door burgers die samenleven in een geordende maatschappij. Bij de vraag of 
de ontstane schade in deze gevallen vergoed moet worden en zo ja, tot welke 
hoogte, speelt net als bij de Straatsburgse gevallen de verdelende rechtvaardig-
heid een rol.  
                                                                
(Jahn and others v. Germany) (beide over de samenvoeging van de voormalige DDR 
en BRD). Een uitzondering hierop vormt het arrest EHRM 25 maart 1999, appl. no. 
31423/96 (Papachelas v. Greece). Echter in dat geval werd er geen schending van arti-
kel 1 EP aangenomen, omdat de vergoeding die voor het ontnomen goed was gegeven 
weliswaar niet geheel overeenkwam met de ‘full market value’, maar hiervan ook niet 
veel verschilde (een verschil van ruim vier euro per vierkante meter). Aangezien Staten 
over een ruime ‘margin of appreciation’ beschikken in het kader van het vaststellen 
van de hoogte van de vergoeding, is een kleine afwijking van de ‘full market value’ 
toelaatbaar. In het arrest EHRM 21 mei 2002, RJ&D 2002-IV, appl. no. 28856/95 (Jokela 
v. Finland) werd bijvoorbeeld slechts een kwart van de getaxeerde waarde van het 
goed uitbetaald en in dat geval oordeelde het EHRM dat er wel sprake was van schen-
ding van artikel 1 EP. 
177  Zie bijvoorbeeld EHRM 23 november 2000, appl. no. 25701/94 (The Former King of 
Greece v. Greece), § 91. 
178  Concepten die hun oorsprong vinden in de theorieën van Aristoteles, zie bijvoorbeeld 
M.L.J. Wissenburg 1991, p. 10 e.v. 
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Een groot verschil tussen de toepassing van de verdelende rechtvaardigheid 
bij de Straatsburgse gevallen en de situaties naar Nederlands recht is dat het 
draagkrachtbeginsel grotendeels leidend is bij de beslissing omtrent de te nemen 
maatregelen in de Straatsburgse gevallen. Het draagkrachtbeginsel is binnen het 
Nederlandse recht niet leidend bij de beantwoording van de vraag of een maatre-
gel als onteigening genomen moet worden. Ook bij de vervolgvraag in hoeverre 
de ontstane schade vergoed moet worden bij dit soort inbreuken, speelt het 
draagkrachtbeginsel amper een rol. De verdelende rechtvaardigheid die dus in 
beide type gevallen een rol speelt, wordt in de twee verschillende situaties anders 
uitgewerkt.  
Het verschil in uitwerking van de verdelende rechtvaardigheid komt groten-
deels overeen met een verschil in uitwerking van égalitébeginsel in het Franse 
recht in de jaren twintig van de twintigste eeuw. Later werden deze twee uitwer-
kingen van het égalitébeginsel ook in Nederland in de jaren vijftig overgenomen. 
Het égalitébeginsel vond in het Franse recht zijn oorsprong als beginsel dat een 
rol speelde bij belastingheffing. Het draagkrachtbeginsel maakte een onlosmake-
lijk onderdeel uit van dit beginsel. In het latere Franse recht werd het beginsel op 
een andere wijze ingevuld, namelijk als beginsel dat zijn invloed had op de vraag 
in hoeverre in schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad moest worden 
voorzien.179 Bij deze uitwerking van de égalité speelde draagkracht maar een zeer 
beperkte rol. Toen het égalitébeginsel in Nederland in de jaren vijftig van de 
twintigste eeuw expliciet uit Frankrijk over werd genomen heeft er ook discussie 
plaatsgevonden over de vraag in hoeverre draagkracht een onlosmakelijk onder-
deel van dit beginsel uitmaakte.180 
Uit de bespreking van de uitzonderingen op de door het EHRM gehanteerde 
regel dat naarmate de inbreuk zwaarder is, de vergoeding hoger moet zijn, blijkt 
dat het hier een specifiek type uitzonderingen betreft. Het gaat om gevallen waar-
in de vergoeding, of eigenlijk het afzien van een vergoeding, volgt uit de omstan-
digheid dat de economische herverdeling juist het (één van de) hoofddoel(en) 
van de inbreuk is. Het betreft met andere woorden gevallen waarin het draag-
krachtbeginsel expliciet wordt toegepast bij de vraag welke maatregelen getroffen 
moeten worden. Dit beginsel speelt juist geen (expliciete) rol bij de keuze voor de 
maatregelen waardoor schade ontstaat die vervolgens in het kader van nadeel-
compensatie vergoed kan worden. Zelfs bij de vraag of er al dan niet in een ver-
goeding moet worden voorzien en zo ja, tot op welke hoogte, speelt het draag-
krachtbeginsel maar een beperkte rol. Bij de arresten van het EHRM waarin van 
                                                                
179  Vergelijk het arrest Conseil d’État 14 januari 1938, GA no. 57 (La Fleurette). Zie ook 
M.K.G. Tjepkema 2010, p. 154. 
180  Zie hierover bijvoorbeeld paragraaf 4.4.1. In deze paragraaf wordt een publicatie van 
Nieuwenhuis besproken (J.H. Nieuwenhuis 1989, m.n. p. 123-124). Hij is van mening 
dat het draagkrachtbeginsel onlosmakelijk is verbonden met het égalitébeginsel. Op 
basis van deze veronderstelde koppeling wijst hij het égalitébeginsel af als juridische 
grond voor nadeelcompensatie. 
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een situatie sprake is die vergelijkbaar is met de situatie waarbij in Nederland in 
nadeelcompensatie wordt voorzien, blijft hierdoor de regel van kracht dat naar-
mate de inbreuk zwaarder is de vergoeding groter moet zijn. De juridische grond 
voor de vergoeding kan hierdoor mede op het bestaan van een zware en daarmee 
abnormale last gebaseerd worden.  
Eerder is reeds aangegeven dat de schending van het rechtszekerheidsbegin-
sel, het vertrouwensbeginsel of een zware schending van bepaalde procedurele 
normen een juridische grond vormt voor de vergoeding van schade op basis van 
artikel 1 EP. Deze laatste grond kan vertaald worden naar het bestaan van een 
abnormale last. Immers deze zware schendingen van bepaalde procedurele nor-
men houden een abnormale last (en speciale last) in voor de getroffene. Uit het 
onderzoek naar de materiële invulling van het vereiste van de ‘fair balance’ is 
gebleken dat het bestaan van een abnormale last leidend is bij de vraag of in een 
vergoeding voorzien moet worden. Het gaat in dit geval om een last die als 
zwaar kan worden gekwalificeerd doordat ofwel de inbreuk op het eigendoms-
recht vergaand is (hierbij geldt dat het ontnemen van eigendom zwaarder wordt 
geacht dan regulering),181 ofwel de omvang van de veroorzaakte schade groot is. 
Daarnaast speelt in sommige gevallen ook het bestaan van een speciale last, een 
last die slechts op een beperkte groep burgers drukt, een rol. De combinatie van 
de vereisten van de abnormale en speciale last vormt het égalitébeginsel. Het 
égalitébeginsel speelt hiermee een rol bij de vraag of in een vergoeding van scha-
de moet worden voorzien wegens een inbreuk op het eigendomsrecht. Echter niet 
in alle gevallen waarin sprake is van een abnormale last wordt ook het bestaan 
van een speciale last geëist. Het bestaan van een abnormale last kan op zichzelf 
dus ook reeds tot een vergoedingsplicht aanleiding geven.  
In de Nederlandse literatuur over artikel 1 EP worden genoemde beginselen 
ook als juridische grond aangewezen. Zo wordt er in verschillende artikelen van 
Barkhuysen al dan niet met Van Emmerik op gewezen dat de waarborgen die 
voortvloeien uit artikel 1 EP gelijkenis vertonen met de ‘waarborgen die voort-
vloeien uit de (nationale) rechtsbeginselen van evenredigheid, égalité, rechtsze-
kerheid en vertrouwen’.182 Uit dit citaat blijkt reeds dat naast de rechtszekerheid, 
het vertrouwensbeginsel en de égalité ook de evenredigheid aangewezen wordt. 
                                                                
181  EHRM 29 april 1999, RJ&D 1999-III, appl. no. 25088/94, 28331/95, 28443/95 (Chassag-
nou and others v. France). 
182  Zie T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2003, p. 13. Vergelijk ook T. Barkhuysen & 
M.L. van Emmerik 2002, p. 114-115: ‘gelijkenis (…) met de Nederlandse rechtspraak in-
zake evenredigheid, égalité, rechtszekerheid en vertrouwen’, T. Barkhuysen 2004, 
p. 77-78: er dringt zich ‘een parallel met de toepassing van het evenredigheidsbeginsel 
en het beginsel van de égalité devant les charges publiques in het Nederlandse recht (…) 
op’ en T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik 2005, p. 93-94: ‘gelijkenis (…) met de Ne-
derlandse rechtspraak inzake evenredigheid, égalité, rechtszekerheid en vertrouwen’. 
Ook noemen zij de proportionaliteit. In de verschillende artikelen wordt echter niet 
goed uitgewerkt om welk specifiek type proportionaliteit het gaat. 
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Waarschijnlijk wordt hiermee gedoeld op wat in dit boek het bestaan van een 
abnormale last wordt genoemd.  
Hoitink noemt in haar oratie uit 2006 nog een ander beginsel: de doel-
middelevenredigheid (vgl. artikel 3:4, tweede lid Awb) als juridische grond voor 
schadevergoeding op basis van artikel 1 EP.183 Op het eerste gezicht lijkt dit ook 
een grond voor de vergoeding te zijn als slechts gekeken wordt naar de formule-
ring die het EHRM gebruikt om de ‘fair balance’ uit te werken. Het Hof stelt 
immers dat het moet gaan om een ‘fair balance (…) between the demands of the 
general interest of the community and the requirements of the protection of the 
individual’s fundamental rights’.184 De lezing van deze frase als een uitwerking 
van de doel-middelevenredigheid impliceert dat naarmate een belang van alge-
mene aard zwaarder weegt een zwaardere inbreuk op het individuele belang, in 
dit geval het eigendomsrecht, zonder vergoeding is te rechtvaardigen. Uit de 
jurisprudentie blijkt echter dat het EHRM slechts marginaal toetst of een bepaal-
de inbreuk in het algemeen belang heeft plaatsgevonden: het EHRM gaat er van-
uit dat Staten zelf het beste in staat zijn te beoordelen of een bepaalde maatregel 
noodzakelijk is in het algemeen belang.185 Daarnaast wordt reeds vóór de ‘fair 
balance’-toets beoordeeld of een specifieke maatregel in het algemeen belang is 
genomen.186 Nadat het EHRM eenmaal heeft vastgesteld dat de handeling in het 
algemeen belang plaatsvindt, kent het Hof vervolgens bij de ‘fair balance’-toets 
niet meer een relatief gewicht toe aan dit algemene belang om vervolgens te kun-
nen bepalen hoe zwaar de inbreuk mag zijn zonder vergoeding.187 Dit ligt ook 
niet voor de hand: het EHRM acht het reeds niet juist dat het zelf beoordeelt of 
iets in het algemeen belang is, tenzij overduidelijk is dat dit niet het geval is. Het 
EHRM zal dan zeker geen relatief gewicht aan verschillende soorten algemene 
                                                                
183  J.E. Hoitink 2006, m.n. p. 32 e.v. Verder abstraheer ik hierbij van het feit dat de doel-
middelevenredigheid primair ziet op de vraag of een bepaalde maatregel genomen 
mag worden of niet. Is er geen sprake van doel-middelevenredigheid, dan mag de 
maatregel niet genomen worden en kom je niet toe aan de vraag naar nadeelcompensa-
tie. Het EHRM oordeelt echter dat de Staten primair geacht worden te kunnen oorde-
len over de vraag óf iets het algemeen belang dient en dus óf een maatregel genomen 
moet worden in het kader van dit algemeen belang. Slechts als de klager onvoldoende 
wordt gecompenseerd grijpt het EHRM in op dit terrein. Het EHRM stelt niet dat de 
maatregel teruggedraaid moet worden. Maar dit terzijde. 
184  Zie onder andere EHRM 23 september 1982, Series A, 52, appl. no. 7151/75; 7152/75; NJ 
1988, 290 m.nt. Alkema (Sporrong and Lönnroth v. Sweden), § 69. 
185  Zie eerder citaat uit EHRM 21 februari 1986, Series A, 98, appl. no. 8793/79 (James a.o. v. 
The United Kingdom), § 46. 
186  Zie EHRM 22 juni 2004, RJ&D 2004-V, appl. no. 31443/96 (Broniowski v. Poland), § 148. 
’148 (…) The principle of a “fair balance” inherent in Article 1 of Protocol No. 1 itself 
presupposes the existence of a general interest of the community.’ 
187  Zie bijvoorbeeld heel expliciet de tweedeling tussen de toetsing aan het tweede en het 
derde rechtvaardigingscriterium in EHRM 23 november 2000, appl. no. 25701/94 (The 
Former King of Greece v. Greece), § 83-99. 
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belangen gaan toekennen.188 De enige vorm waarin het algemeen belang een rol 
speelt binnen de ‘fair balance’-toets en waarin deze ook als zodanig aan de orde 
komt, is in het kader van uitzonderingen op de regel dat er bij ontneming van 
eigendom voorzien moet worden in een vergoeding die overeenkomt met (of in 
ieder geval ‘reasonably related’ is tot) de ‘full market value’ van het ontnomen 
goed. Het algemeen belang (een specifiek algemeen belang) vormt in dit soort 
gevallen de reden om af te wijken van een volledige vergoeding. Het algemeen 
belang dat met een dergelijke inbreuk gediend wordt is namelijk juist de econo-
mische herverdeling. Deze uitzondering is feitelijk bedoeld om economische 
hervormingen toe te staan ondanks dat die een (bedoelde) inbreuk maken op het 
eigendomsrecht van burgers. Dit type algemeen belang is dan ook niet zo zeer 
‘zwaarder’ dan enig ander algemeen belang als wel ‘anders’. De doel-middel-
evenredigheid vormt kortom geen (zelfstandige) juridische grond voor schade-
vergoeding op basis van artikel 1 EP. Ook Barkhuysen en Tjepkema komen in 
hun artikel uit 2006 tot deze conclusie.189  
Uit het voorgaande kan geconcludeerd worden dat bij de toepassing van ar-
tikel 1 EP vier juridische gronden aangewezen kunnen worden voor de op dit 
artikel gebaseerde schadeloosstelling. Te noemen zijn de rechtszekerheid, het 
vertrouwensbeginsel, het égalitébeginsel en het bestaan van een abnormale last.190 
Een abnormale last kan ook veroorzaakt worden door een zware schending van 
procedurele normen. Ook is er sprake van een abnormale last als een burger 
                                                                
188  In dit verband is er ook op te wijzen dat het Hof gezien de ‘margin of appreciation’ die 
hij aan de Staten laat, vaaks slechts nagaat óf er een belangenafweging heeft plaatsge-
vonden. Is dit het geval geweest, dan wordt al snel aangenomen dat de inbreuk een al-
gemeen belang dient. Daarnaast wordt het beginsel van de minste pijn praktisch niet 
toegepast als het Hof beoordeelt of een bepaalde inbreuk in het algemeen belang is: is 
een inbreuk in het algemeen belang en wordt de klager er niet extreem door geraakt, 
dan is het niet van belang dat er een andere wellicht minder ingrijpende handeling 
mogelijk was om hetzelfde effect te bereiken. EHRM 19 december 1989, Series A, 169, 
appl. no. 10522/83; 11011/84; 11070/84 (Mellacher a.o. v. Austria), § 53, EHRM 7 juli 
1989, Series A, 159, appl. no. 10873/84 (Tre Traktörer Aktiebolag v. Sweden), § 62, 
EHRM 3 mei 2001, appl. no. 39032/97;39343/98;39651/98;43147/98;46664/99;61707/00 
(Smits, Kleyn. Mettler Toledo B.V. et al., Raymakers, Vereniging Landelijk Overleg Be-
tuweroute and Van Helden v. The Netherlands (ontvankelijkheidsbeslissing)). Verge-
lijk ook EHRM 22 september 1994, Series A, 296-A, appl. no. 13616/88 (Hentrich v. 
France), § 47-49. In dit arrest lijkt het beginsel van de minste pijn enigszins een rol te 
spelen bij de overwegingen van het Hof. Toch wordt uiteindelijk een schending van ar-
tikel 1 EP aangenomen met name omdat aan de appellant geen rechtsmiddelen ter be-
schikking hadden gestaan. 
189  Zie T. Barkhuysen & M.K.G. Tjepkema 2006, p. 197-198. Vergelijk ook M.K.G. Tjepke-
ma 2010, p. 665. 
190  De term abnormale last die hier gebezigd wordt, vertoont, zoals reeds vermeld, grote 
overeenkomsten met wat door Barkhuysen (en Van Emmerik) met de term ‘evenredig-
heid’ wordt aangeduid. 
354 De periode vanaf 1982 
――― 
 
ernstige schade heeft geleden. De beoordeling van de ernst van de schade is in dit 
verband vooral afhankelijk van het type inbreuk dat de schade veroorzaakt heeft: 
bij ontneming van eigendom zal vaak in een volledige schadevergoeding voor-
zien moeten worden, terwijl dit bij de regulering van eigendomsrechten niet het 
geval is.191 
4.2.5  Conclusies 
Uit het overzicht van de jurisprudentiële ontwikkelingen die plaats hebben ge-
vonden in de rechtspraak van de Hoge Raad, de Afdeling (bestuurs)rechtspraak 
van de Raad van State en het Europees Hof van de Rechten van de Mens, blijkt 
dat de verschillende rechtscolleges op dit moment grotendeels overlappende 
juridische gronden aannemen voor schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad.  
Uit de jurisprudentie van de Afdeling (bestuurs)rechtspraak van de Raad van 
State blijkt dat aan het begin van de hier beschreven periode (1982) het bestaan 
van een abnormale last bepalend was voor de vraag of schade bij rechtmatig 
overheidshandelen voor vergoeding in aanmerking kon komen. Het ging om de 
vergoeding van schade die buiten het normaal maatschappelijk risico lag. De 
vraag of de schade was veroorzaakt door ontwikkelingen die voorzienbaar wa-
ren, speelde bij de bepaling van het normaal maatschappelijk risico een rol. Was 
de schade het gevolg van geobjectiveerd onvoorzienbare ontwikkelingen, dan 
viel deze buiten het normaal maatschappelijk risico.  
In 1991 wees de Hoge Raad het Leffersarrest waarin werd voorzien in na-
deelcompensatie. De juridische grond voor de vergoeding werd gevonden in een 
combinatie van elementen die onderdeel uitmaken van het égalitébeginsel, name-
lijk de speciale en de abnormale last. Het beginsel zelf werd niet expliciet ten 
grondslag gelegd aan de vergoedingsplicht. Een aantal jaar later, in 1997, verwees 
ook de Afdeling expliciet naar zowel het bestaan van een speciale als een abnor-
male last als juridische grond voor nadeelcompensatie. Anders dan de Hoge 
Raad in het Leffersarrest had gedaan, verwees de Afdeling wel met zoveel woor-
den het égalitébeginsel. Dit égalitébeginsel werd in deze uitspraak, de Beurskens-
uitspraak, nog wel gekoppeld aan artikel 3:4, tweede lid Awb. Dit in navolging 
van de wetgever van 1994 die had bepaald dat de grond van de vergoeding zoals 
daarin was voorzien in de Paul Krugerbruguitspraken opgehangen kon worden 
aan artikel 3:4, tweede lid Awb. In dit artikellid is het evenredigheidsbeginsel ge-
codificeerd. 
De ontwikkeling van het vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad kreeg in 2000 door een Afdelingsuitspraak nog een impuls. In de 
uitspraak Erkens Bakkerijen Brunssum stelde de Afdeling dat het égalitébeginsel 
                                                                
191  Daarnaast geen vergoeding bij bagatelschade. 
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de enige zelfstandige grond voor nadeelcompensatie vormde. Daarnaast bepaalde 
zij dat nadeelcompensatie slechts aangewezen was als de schadeveroorzakende 
maatregel in het algemeen belang was genomen. Over dit laatste vereiste, het 
algemeen belangvereiste, is veel discussie ontstaan in de literatuur. Uiteindelijk 
heeft de Afdeling het vereiste weer ingetrokken in de uitspraak Circustent Hel-
den (2005).  
Inmiddels had de Hoge Raad in 2001 en 2003 in de arresten Staat/Lavrijsen 
en Harrida ook expliciet ‘een verschijningsvorm van het gelijkheidsbeginsel’ ten 
grondslag gelegd aan de vergoedingen waarin in de betreffende gevallen werd 
voorzien. Als gevolg hiervan zochten zowel de bestuursrechter als de burgerlijke 
rechter begin eenentwintigste eeuw de materiële grond voor schadevergoeding 
bij rechtmatige overheidsdaad in het égalitébeginsel. In de twintig jaar die liggen 
tussen de Paul Krugerbruguitspraak en het Harrida-arrest is de buitenwettelijke 
juridische grond voor nadeelcompensatie duidelijk uitgekristalliseerd. In de be-
stuursrechtelijke jurisprudentie is het égalitébeginsel inmiddels ook losgekoppeld 
van zijn kapstok, namelijk artikel 3:4, tweede lid Awb. Deze ontkoppeling vond 
expliciet plaats in de uitspraak Prostitutiezone Heerlen (2003). In de jurispruden-
tie van de Hoge Raad heeft tot op heden nog niet een dergelijke expliciete los-
koppeling plaatsgevonden. Dat dit zal gebeuren, ligt momenteel ook niet in de 
lijn der verwachting: de Hoge Raad gaat immers nog steeds uit van de onrecht-
matigedaadsconstructie. Dat het égalitébeginsel is gekoppeld aan een wetsartikel 
waarvan de schending per definitie tot een onrechtmatige handeling dient te 
leiden, is voor de Hoge Raad geen probleem. Hij plaatst het vraagstuk van de 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad immers per definitie binnen het 
kader van de onrechtmatige daad. Dit is in de jurisprudentie van de bestuurs-
rechter niet het geval. 
Naast de in de Nederlandse jurisprudentie ontwikkelde juridische grond(en) 
voor nadeelcompensatie, biedt ook artikel 1 EP een grond voor vergoeding van 
schade bij rechtmatig overheidshandelen. De schade moet, wil artikel 1 EP van 
toepassing zijn, wel zijn veroorzaakt door een inbreuk op het verdragsrechtelijke 
eigendomsrecht. Door de ruime interpretatie van de term ‘eigendom’ biedt dit 
artikel niet alleen aanknopingspunten voor schade door inbreuken op het eigen-
domsrecht, zoals dat in ons BW wordt gedefinieerd, maar speelt het ook een rol 
bij bijvoorbeeld de intrekking van vergunningen. Ook vergunningen kunnen na-
melijk, zoals is gebleken uit paragraaf 4.2.4, eigendom in de zin van artikel 1 EP 
zijn. In dezelfde paragraaf is gebleken dat er meerdere juridische gronden wor-
den aangenomen bij de toekenning van schadevergoeding op grond van artikel 1 
EP. Het betreft het rechtszekerheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel, het égali-
tébeginsel en het bestaan van een abnormale last. Deze abnormale last kan het 
gevolg zijn van een grove schending van procedurele waarborgen. Dit vereiste 
kan ook materieel ingevuld worden. Van een abnormale last op materiële gron-
den is sprake bij ernstige schade of schade die buiten het normaal maatschappe-
lijk risico valt. De ernst van de last hangt enerzijds samen met het type inbreuk 
dat de schade heeft veroorzaakt. Hiermee wordt bedoeld dat bij ontneming van 
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eigendom eerder sprake zal zijn van een abnormale last dan bij regulering van 
eigendomsrechten. Bij de vraag of schade buiten het normaal maatschappelijk ri-
sico valt, is de voorzienbaarheid van de schadeveroorzakende ontwikkelingen 
van belang. Is de schade het gevolg van in concreto voorzienbare ontwikkelingen, 
dan zal deze niet zo snel een abnormale last inhouden. 
Uit de vergelijking tussen de juridische gronden voor nadeelcompensatie 
binnen het nationale recht en de juridische gronden uit artikel 1 EP zou opge-
maakt kunnen worden dat artikel 1 EP een veel grotere bescherming biedt dan de 
nationaalrechtelijke buitenwettelijke schadevergoedingspraktijk. De vraag is of 
dit zo is. Ook kan de vraag gesteld worden in hoeverre de toepassing van artikel 
1 EP voor het Nederlandse recht een meerwaarde inhoudt op het gebied van de 
nadeelcompensatie. Op het gebied van de onteigening in ruime zin is artikel 1 EP 
vooral van belang voor de gevallen waarin er juridisch niet onteigend wordt, 
maar de inbreuk wel een de facto-onteigening inhoudt. Deze gevallen houden net 
als juridische onteigening ontneming van eigendom in en dus zal er in de betref-
fende gevallen, uitzonderingen daargelaten, in een volledige schadeloosstelling 
moeten worden voorzien. Naar Nederlands recht houdt de facto-onteigening niet 
per definitie juridische onteigening is en dus is een recht op een volledige schade-
loosstelling niet per definitie gegeven.  
Een andere uitbreiding die artikel 1 EP biedt ten opzichte van het Nederland-
se recht is erin gelegen dat onder artikel 1 EP niet alleen schadeveroorzakend 
handelen kan vallen, maar ook schadeveroorzakend nalaten. Door het ruime 
eigendomsbegrip is artikel 1 EP daarnaast relatief snel van toepassing. Op het 
gebied van het bestuursrecht is het in dit kader van belang dat vergunningen ook 
als eigendom gezien kunnen worden. 
Gezien het toetsingsverbod van artikel 120 Gw zijn er naar Nederlands recht 
geen opties om wetten in formele zin te toetsen aan de Grondwet of aan algeme-
ne rechtsbeginselen.192 Dit type wetgeving kan echter wel aan artikel 1 EP getoetst 
worden en daarmee ook aan de daarin besloten liggende beginselen. Hierdoor 
biedt artikel 1 EP op dit gebied een uitbreiding ten opzichte van het ‘nationale’ 
compensatierecht. 
De vraag blijft echter of de burger werkelijk op basis van artikel 1 EP veel 
meer rechten kan doen gelden op vormen van nadeelcompensatie of schadever-
goeding bij met name regulering van eigendom dan naar Nederlands recht reeds 
het geval is. Dit ligt niet voor de hand (op een aantal uitzonderingen na, met 
name bijvoorbeeld bij nalaten van de overheid): zolang de overheid duidelijk 
maakt dat er een belangenafweging heeft plaatsgevonden en er ook een afweging 
is geweest met betrekking tot de vraag of schade vergoed moet worden, zal het 
EHRM niet snel oordelen dat er sprake is van een schending van artikel 1 EP.193 
                                                                
192  HR 14 april 1989, NJ 1989, 469 m.nt. MS; AB 1989, 207 m.nt. FHvdB (Harmonisatiewet). 
193  Extreme gevallen daargelaten, zoals EHRM 11 januari 2001, appl. no. 38460/97; NJCM-
Bulletin 2001, 458 (Platakou v. Greece) en EHRM 21 mei 2002, RJ&D 2002-IV, appl. no. 
→ 
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Dit komt doordat de Staten zowel ten aanzien van de vraag of een bepaalde in-
breuk in het algemeen belang is als ten aanzien van de vraag hoe hoog de scha-
devergoeding moet zijn194 over een zeer ruime beoordelingsmarge beschikken.  
4.3  WETGEVING 
4.3.1  Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO en Wro) 
Uit paragraaf 3.3.2 is gebleken dat het égalitébeginsel blijkens de parlementaire 
geschiedenis de juridische grond vormde voor het recht op vergoeding op basis 
van artikel 49 WRO. Ook uit de analyse van de jurisprudentie van de Kroon tot 
en met 1987195 is gebleken dat het égalitébeginsel als grond werd aangenomen. In 
de komende paragrafen wordt onderzocht in hoeverre wijzigingen in de toepas-
sing van artikel 49 WRO in de loop der tijd hebben geleid tot een andere juridi-
sche grond voor de betreffende vergoeding. Hiertoe zal in paragraaf 4.3.1.1.1 de 
jurisprudentie van de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State 
besproken worden en in paragraaf 4.3.1.1.2 de jurisprudentie van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State. De betreffende rechtscolleges werden 
bevoegd op respectievelijk 1 januari 1988 en 1 januari 1994. Tot slot wordt in 
paragraaf 4.3.1.1.3 bekeken welke jurisprudentiële ontwikkelingen zich met be-
trekking tot artikel 49 WRO hebben voorgedaan sinds de inwerkingtreding van 
de WRO tot het vervallen ervan per 1 juli 2008. 
Op 1 juli 2008 is de nieuwe Wet ruimtelijke ordening (voortaan: Wro) in wer-
king getreden. Ook in deze wet is een bepaling opgenomen die voorziet in ver-
goeding van de schade bij rechtmatig overheidshandelen, zoals bij onder andere 
een wijziging van het bestemmingsplan (artikel 6.1, lid 2, sub a ontwerp-Wro). In 
paragraaf 4.3.1.2 wordt aandacht besteed aan het betreffende artikel, artikel 6.1 
Wro, en de daarop volgende artikelen die hiervan een uitwerking vormen. 
                                                                
28856/95 (Jokela v. Finland). In beide gevallen werd slechts een kwart van de waarde 
van het onteigende goed vergoed. 
194  EHRM 11 januari 2001, appl. no. 38460/97; NJCM-Bulletin 2001, 458 (Platakou v. 
Greece), § 55-57. 
195  Als beginpunt is het jaar 1988 gekozen in plaats van 1982, aangezien zich in de juris-
prudentie van de Kroon tussen 1982 en 1988 geen veranderingen hebben voorgedaan 
ten aanzien van de juridische grond voor compensatie. Vanaf 1 januari 1988 werd de 
Afdeling geschillen van bestuur Raad van State op basis van de Tijdelijke wet Kroon-
geschillen de bevoegde rechter. 
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4.3.1.1  Wet op de Ruimtelijke Ordening (WRO) 
4.3.1.1.1  Jurisprudentie Afdeling geschillen van bestuur Raad van State 1988-1993 
De juridische grond voor de vergoeding op grond van artikel 49 WRO werd tot 
1988 gevormd door het égalitébeginsel. Op 1 januari 1988 trad de Tijdelijke wet 
Kroongeschillen in werking waardoor niet de Kroon, maar de Afdeling geschillen 
van bestuur Raad van State bevoegd werd te oordelen over de toepassing van dit 
artikel. De vraag is of de Afdeling geschillen wat betreft de juridische grond voor 
de vergoeding dezelfde koers bleef varen. 
Uit de eerste uitspraken van de Afdeling geschillen blijkt dat de Afdeling 
aansloot bij de tot dan toe bestaande jurisprudentie. Om voor vergoeding in 
aanmerking te komen, was onevenredig nadeel vereist.196 Met deze term werd 
verwezen naar het égalitébeginsel dat bepaalt dat slechts een vergoeding van 
onevenredig nadeel in de rede ligt. Van onevenredig nadeel is sprake als de ont-
stane schade een abnormale en speciale last vormt. In de jurisprudentie van de 
Afdeling geschillen tot ongeveer 1991 kwamen beide elementen voor. In de uit-
spraak Watertoevoer Medemblik werden de beide elementen bijvoorbeeld expli-
ciet uitgewerkt.197 Dit gebeurde overigens niet in iedere uitspraak. Zeker het ele-
ment van de speciale last, dus een last waarmee de getroffene zich onderscheidt 
van anderen in een vergelijkbare positie, werd lang niet altijd duidelijk uitge-
                                                                
196  Zie bijvoorbeeld AG 5 december 1988, BR 1989, 278 (Omrijschade Steenwijk): ‘De 
Afdeling is met verweerder van oordeel, dat de onderwerpelijke uitbreiding van het 
ter plaatse reeds bestaande industrieterrein als een normale maatschappelijke ontwik-
keling is te beschouwen. Zeker in de nabijheid van stedelijke kernen als Steenwijk moet 
men er rekening mee houden, dat de structuur van wegen en vaarwegen door de aan-
leg van nieuwbouwwijken en/of de aanleg dan wel uitbreiding van industrieterrein 
van tijd tot tijd kan wijzigen. Verder zijn de omrijafstand en de frequentie van het aan-
tal ritten niet zodanig, dat op grond daarvan zou moeten worden geoordeeld, dat ap-
pellanten een onevenredig nadeel ondervinden van de verlegging van het kanaal en de 
daarmee samenhangende wegonttrekkingen.’ 
197  AG 27 augustus 1990, BR 1991, 283 (Watertoevoer Medemblik). ‘Met verweerder is de 
Afdeling van oordeel dat werkzaamheden aan straten, leidingen en dergelijke als een 
normale gebeurtenis moeten worden beschouwd, waarmee een ieder geconfronteerd 
kan worden en waarvan de nadelige gevolgen in beginsel voor rekening van de be-
trokkenen behoren te blijven. Het vorenstaande neemt niet weg dat zich feiten en/of 
omstandigheden kunnen voordoen waardoor een individueel belang ten gevolge van 
dergelijke werkzaamheden zodanig zwaar wordt getroffen dat het nadeel redelijker-
wijs niet te zijnen laste kan blijven. Gelet op de beperkte duur van de praktijkonderbre-
king en de daarmee samenhangende beperkte omvang van de schade – nog daargela-
ten de vraag of de hoogte van het schadebedrag, zoals door appellant is aangevoerd, 
juist is – is de Afdeling van oordeel dat in casu geen sprake is van schade welke rede-
lijkerwijs niet of niet geheel te zijnen laste behoort te blijven.’ 
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werkt. Het onderdeel van de abnormale last kwam wel geregeld terug in de vorm 
van een verwijzing naar het normaal maatschappelijk risico.198 
Begin jaren negentig vond er een wijziging in de jurisprudentie van de Afde-
ling geschillen plaats. De Afdeling geschillen nam expliciet afstand van het crite-
rium van de speciale last. In de uitspraak Wegaanleg Oostzaan formuleerde de 
Afdeling geschillen dit als volgt: 
 
‘De overweging van verweerder dat de aanleg van een weg eerst dan tot vergoeding 
van planschade aanleiding zal geven wanneer een individuele burger zwaarder wordt 
getroffen dan andere burgers in vergelijkbare omstandigheden is in dit verband niet 
alleen te vaag doch ook onjuist. Blijkens de wetsgeschiedenis gaat het bij een vergoe-
ding op basis van artikel 49 WRO immers niet om een onderlinge vergelijking tussen 
burgers in vergelijkbare omstandigheden doch om de vraag of door de wijziging van 
de planologische situatie een burger zwaarder wordt getroffen dan met de algemene 
sociale situatie in overeenstemming is.’199 
 
Uit dit citaat blijkt dat de Afdeling geschillen van mening was dat de geleden 
schade geen speciale last hoefde in te houden voor een geslaagd beroep op artikel 
49 WRO. De Afdeling deed dit met een beroep op de parlementaire geschiedenis. 
Dit standpunt wekt gezien de bespreking van de parlementaire geschiedenis van 
dit artikel in paragraaf 3.3.2.1 op zijn minst enige verbazing. Uit de analyse van 
de behandeling van dit artikel blijkt namelijk dat de wetgever de juridische grond 
juist in het égalitébeginsel heeft gezocht. Één van de twee constituerende elemen-
ten van dit beginsel is juist het vereiste van de speciale last. Als gevolg echter van 
                                                                
198  Zie bijvoorbeeld AG 10 oktober 1988, BR 1989, 125; AB 1989, 233 m.nt. J.A.M. van den 
Berk (Rondweg Binnenmaas): ‘Onvoldoende gronden zijn aangevoerd voor het stand-
punt van verweerder, dat de beweerdelijk geleden omrijschade tot het normaal maat-
schappelijk risico behoort en mitsdien niet voor vergoeding in aanmerking komt. Met 
het oog op de na de vernietiging van het bestreden besluit door verweerder opnieuw 
te nemen beslissing dient dan ook, naar het oordeel van de Afdeling, te worden onder-
zocht welke nadelige invloed de aanleg van de Rondweg heeft voor de bedrijfsvoering 
van appellant. Hierbij ware met name te betrekken het specifieke karakter van het be-
drijf van appellant, als gevolg waarvan niet kan worden uitgesloten dat de omrijscha-
de, die inherent is aan zijn normale bedrijfsactiviteiten, het normaal maatschappelijk 
risico te boven gaat.’Vergelijk ook: AG 22 maart 1989, AB 1989, 342 m.nt. J.A.M. van 
den Berk; BR 1989, 763 (Woonwagenstandplaatsen Breda), AG 12 oktober 1988, AB 
1989, 234 m.nt. J.A.M. van den Berk (Valwinden Barendrecht): ‘De vorenbedoelde 
schade valt naar het oordeel van de Afd. niet binnen de sfeer van het normale bedrijfs-
risico van appellante. Deze schade behoort redelijkerwijze dan ook niet ten laste van 
appellante te blijven, AG 31 augustus 1988, BR 1989, 124 (Waardevermindering Barne-
veld). 
199  AG 28 januari 1991, AB 1991, 449 m.nt. J.A.M. van den Berk; BR 1991, 464 m.nt. P.C.E. 
van Wijmen (Wegaanleg Oostzaan). Vergelijk ook de uitspraak AbRS 17 oktober 1994, 
BR 1995, p. 784 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Woningbouw Schijndel). 
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de stellingname van de Afdeling geschillen bleef nog slechts één criterium over 
op basis waarvan beoordeeld moest worden of schade voor vergoeding in aan-
merking kwam: het vereiste van de abnormale last. 
Overigens werd niet iedere vergelijking met andere burgers achterwege gela-
ten. Nog steeds bekeek de Afdeling geschillen in hoeverre de schade niet zwaar-
der was dan in overeenstemming was met de algemene sociale situatie van de 
getroffen burger. Indirect werd hierdoor een vergelijking met ‘anderen’ gemaakt. 
De maximaal te dragen last wordt namelijk afhankelijk gesteld van de algemene 
sociale positie van een burger. Pas als een last uitkomt boven hetgeen normaal is 
voor burgers in een specifieke algemene sociale positie, en de getroffenen burger 
zich dus van de anderen onderscheidt, komt de schade voor vergoeding in aan-
merking. 
In de jurisprudentie van de Afdeling geschillen na 1991 speelde het vereiste 
van de abnormale last en daarmee het normaal maatschappelijk risico nog duide-
lijk een rol.200 Bij beantwoording van de vraag of bepaalde schade binnen het 
normaal maatschappelijk risico viel, werd het geregeld van belang geacht of de 
ontwikkeling die de schade had veroorzaakt in de lijn der verwachtingen lag.201 
Hiermee werd gedoeld op de objectieve voorzienbaarheid van de schade. Men 
behoorde rekening te houden met normale maatschappelijke ontwikkelingen. 
Subjectieve voorzienbaarheid speelde in dit verband geen rol; deze voorzien-
baarheid was slechts relevant bij de risicoaanvaarding. Was de schade het gevolg 
van normale maatschappelijke ontwikkelingen en lagen deze in de lijn der ver-
wachtingen,202 dan betekende dit niet per definitie dat de schade voor rekening 
van de getroffene behoorde te blijven. Bijzondere omstandigheden konden er 
namelijk voor zorgen dat de schade toch (deels) vergoed moest worden. Hierbij 
kon bijvoorbeeld203 de omvang van de schade een rol spelen. Bij tijdelijke plano-
logische maatregelen werd het bijvoorbeeld van belang geacht hoe lang de perio-
de was gedurende welke de schadeveroorzakende maatregel van kracht was 
                                                                
200  In AG 31 augustus 1988, BR 1989, 124 (Waardevermindering Barneveld) werd uitge-
gaan van het ‘extra-offer’. 
201  AG 22 maart 1993, BR 1993, 994 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Woningbouw Beemster), AG 
27 januari 1992, BR 1992, 700 (Busstation Groenlo), AG 24 juni 1991, BR 1992, 212 (Uit-
werkingsplan Krimpen aan den IJssel), AG 30 januari 1991, BR 1991, 920 m.nt. P.C.E. 
van Wijmen (Vuilstortplaats Enschede/Hengelo), AG 5 december 1988, BR 1989, 278 
(Omrijschade Steenwijk). 
202  Uit G.M. van den Broek 2002b, p. 182-186 blijkt dat dit criterium werd ingevuld aan de 
hand van drie factoren: de structuur van het gebied, de maatschappelijke ontwikkelin-
gen en het ruimtelijk beleid.  
203  Vergelijk AG 27 augustus 1990, BR 1991, 283 (Watertoevoer Medemblik). Maar bijvoor-
beeld ook AG 7 mei 1993, BR 1994, 505 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Landgoed Swalmen), 
AG 10 oktober 1988, BR 1989, 125; AB 1989, 233 m.nt. J.A.M. van den Berk (Rondweg 
Binnenmaas) en AG 22 maart 1989, AB 1989, 342 m.nt. J.A.M. van den Berk; BR 1989, 
763 (Woonwagenstandplaatsen Breda). 
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geweest. Aan de andere kant werd soms meer schade vergoed dan verwacht zou 
worden op basis van de omvang van het gedeelte van de schade dat binnen het 
normaal maatschappelijk risico viel.204  
Uit de bovenstaande bespreking van de jurisprudentie van de Afdeling ge-
schillen van bestuur van de Raad van State blijkt dat de jurisprudentielijn van de 
Kroon ten aanzien van de juridische grond voor de vergoeding in eerste instantie 
werd voorgezet: het égalitébeginsel bleef als zodanig gelden. Begin jaren negentig 
kwam hier verandering in. Met een beroep op de parlementaire geschiedenis 
werd het vereiste van de speciale last expliciet van de hand gewezen. Hierdoor 
kon het égalitébeginsel niet meer als juridische grond dienst doen. Wat overbleef 
was het vereiste van de abnormale last: schade die boven het normaal maat-
schappelijk risico uitsteeg, kwam voor vergoeding in aanmerking. Hierbij was de 
vraag of de schade was veroorzaakt door ontwikkelingen die in de lijn der ver-
wachting lagen relevant. Dergelijke voorzienbare schade viel binnen het normaal 
maatschappelijk risico van de getroffene.  
Door het loslaten van de speciale last als vereiste voor een recht op vergoe-
ding, kon het égalitébeginsel zoals gezegd niet meer als juridische grond voor 
vergoeding dienst doen. Hiervoor was echter (nog) geen ander beginsel expliciet 
in de plaats gekomen. Waarschijnlijk heeft deze verandering ook niet bewust 
plaatsgevonden met het oog op de wijziging van de juridische grond. Doel van 
de wijziging lag veeleer op het gebied van de praktijk en aan de eisen die deze 
stelde. Door de wijzigingen werd aan deze eisen tegemoetgekomen. Hierop zal in 
paragraaf 4.3.1.1.3 nader ingegaan worden. 
4.3.1.1.2  Jurisprudentie Afdeling bestuursrechtspraak Raad van State 1994-heden 
Op grond van de Algemene wet bestuursrecht werd de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State vanaf 1 januari 1994 bevoegd als hoogste rechter te 
oordelen over geschillen inzake de toepassing van artikel 49 WRO. De lijn die de 
Afdeling geschillen had gevolgd werd in eerste instantie door de Afdeling be-
stuursrechtspraak overgenomen. Dit had voor de juridische grond van de scha-
devergoeding als gevolg dat het element van de speciale last van het égalitébe-
ginsel geen rol van betekenis meer speelde.205 Het onderdeel van de abnormale 
last gold nog wel. Gedurende de jaren negentig werd door de Afdeling geregeld 
verwezen naar het normaal maatschappelijk risico,206 waarbij gold dat schade die 
                                                                
204  AG 31 oktober 1991, BR 1992, 471 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Borne) en AG 3 februari 
1993, BR 1993, 728 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Losser II). 
205  AbRS 17 oktober 1994, BR 1995, p. 784 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Woningbouw 
Schijndel). Vergelijk noot 199. Vergelijk ook B.P.M. van Ravels 2002b, p. 539. 
206  Zie bijvoorbeeld AbRS 15 mei 1995, BR 1996, 228 (Café Enschede). ‘Voorts deelt de 
Afdeling niet het standpunt van verweerder dat de zwakkere bescherming van de 
woonfunctie als gevolg van het door verweerder voorgestane beleid om horecabedrij-
ven in het stadscentrum te concentreren als normaal maatschappelijk verschijnsel zon-
der meer tot de risicosfeer van appellant behoort.’ 
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binnen het normaal maatschappelijk risico viel in principe voor rekening van de 
getroffene behoorde te blijven.  
Het normaal maatschappelijk risico werd door de Afdeling geschillen inge-
vuld met behulp van onder andere het criterium van de ‘lijn der verwachtingen’. 
In de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak kwam dit criterium 
amper terug in deze specifieke bewoordingen. Wel verwees de Afdeling geregeld 
naar de voorzienbaarheid van bepaalde schade. Deze voorzienbaarheid was in 
eerste instantie een onderdeel dat van belang was bij de vaststelling van het ant-
woord op de vraag of de schade al dan niet binnen het normaal maatschappelijk 
risico viel. Dit gebeurde bijvoorbeeld in de uitspraak Café Klundert, waarin werd 
gesteld dat de appellanten een ‘bestemmingswijziging’ niet ‘behoefden (…) te 
verwachten en (…) derhalve [kon het] niet gerekend worden te behoren tot hun 
normaal maatschappelijk risico.’207 Ten aanzien van de voorzienbaarheid van 
schade werd een onderscheid gemaakt tussen schade in concreto en in abstracto. 
In verschillende uitspraken kwam naar voren dat de schade waarvan de getrof-
fenen een vergoeding wensten, weliswaar in zijn algemeenheid het gevolg was 
van normale maatschappelijke ontwikkelingen (en dus niet vergoed zou hoeven 
worden), maar dat dit niet inhield dat de schade in het specifieke geval niet voor 
vergoeding in aanmerking kwam. Vaak werd zelfs uiteindelijk de gehele geleden 
schade vergoed.208 Een uitzondering op dit uitgangspunt lijkt gemaakt te worden 
bij het normale bedrijfsrisico.209  
                                                                
207  AbRS 25 september 1995, BR 1996, 747 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Café Klundert). Ver-
gelijk ook: AbRS 29 augustus 1996, AB 1997, 434 m.nt. G.M. van den Broek (Gem. 
Capelle aan den IJssel) en AbRS 5 februari 1996, BR 1997, 586 m.nt. P.C.E. van Wijmen 
(Vrij uitzicht Mook). 
208  Zie bijvoorbeeld AbRS 14 januari 1999, BR 1999, 876 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Woning-
bouw Breukelen). ‘Vervolgens is de Afdeling, (…), van oordeel, dat de opvatting dat 
niemand blijvend rechten kan ontlenen aan een vrij uitzicht niet rechtvaardigt, dat het 
vervallen van een vrij uitzicht zonder meer binnen het normaal maatschappelijk risico 
valt en derhalve niet voor vergoeding op de voet van artikel 49 van de WRO in aan-
merking komt. De raad heeft derhalve ten onrechte het standpunt ingenomen dat, ge-
let op de maatschappelijke ontwikkelingen die nopen tot een steeds intensiever ge-
bruik van landbouwgronden, schade als gevolg van beperking van het uitzicht niet 
kan worden vergoed.’ Vergelijk ook AbRS 29 augustus 1996, AB 1997, 434 m.nt. G.M. 
van den Broek (Gem. Capelle aan den IJssel) (voorzienbaarheid wordt genoemd), 
AbRS 5 februari 1996, BR 1997, 586 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Vrij uitzicht Mook) (voor-
zienbaarheid wordt genoemd) en AbRS 25 september 1995, BR 1996, 747 m.nt. P.C.E. 
van Wijmen (Café Klundert) (voorzienbaarheid wordt genoemd). Vergelijk P.J.J. van 
Buuren e.a. 2006, p. 282. 
209  AbRS 24 oktober 1994, BR 1995, 863 (Loonwerkbedrijf Amersfoort): ‘Hoewel ook een 
achterblijvende winstontwikkeling ten gevolge van een nadeliger planologisch regime 
in beginsel tot schade kan leiden welke op basis van artikel 49 van de WRO dient te 
worden vergoed, is de Afdeling in dit geval onvoldoende aannemelijk geworden dat 
sprake is van een achterblijvende winstontwikkeling die redelijkerwijze niet meer tot 
→ 
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Rond 2000 vond er een belangrijke wijziging plaats in de jurisprudentie van 
de Afdeling. Het criterium van het normaal maatschappelijk risico werd losgela-
ten en slechts de voorzienbaarheid van de schade werd nog van belang geacht 
voor de vraag of schade vergoed moest worden. In de uitspraak Bankfiliaal Lie-
meer formuleerde de Afdeling dit als volgt: 
 
‘Vooropgesteld zij dat, zoals reeds eerder is overwogen, aan een bepaald planologisch 
regime, waardoor bijvoorbeeld een vrij uitzicht mogelijk is, geen blijvende rechten 
kunnen worden ontleend. Het is een normale maatschappelijke ontwikkeling dat 
ruimtelijke inzichten en, daaruit voortvloeiende, bestemmingsplannen in de loop der 
tijd wijzigen. De wetgever heeft met art. 49 van de WRO evenwel de schade die een 
belanghebbende lijdt als gevolg van een planologische wijziging die hem in een nade-
liger positie brengt, in beginsel niet voor diens rekening willen laten. De schade dient 
niettemin wel redelijkerwijs geheel of gedeeltelijk ten laste van de betrokkene te blij-
ven indien de schadeveroorzakende maatschappelijke ontwikkeling voorzienbaar was. 
Die voorzienbaarheid dient reeds te kunnen worden vastgesteld op het moment van 
de koop van de desbetreffende onroerende zaak.’210 
 
Uit het bovenstaande citaat blijkt niet alleen dat schade door normale maat-
schappelijke ontwikkelingen in principe niet voor rekening van de getroffene be-
hoorde te blijven, maar ook dat slechts de voorzienbaarheid van de schade211 er 
voor kon zorgen dat er geen recht op een (gehele) schadevergoeding bestond. 
Met voorzienbaarheid werd gedoeld op de voorzienbaarheid van de schade voor 
de specifieke betrokkene ten tijde van de aankoop van het perceel waarop hij nu 
schade leed. Het ging dus met andere woorden om de voorzienbaarheid in con-
creto. In latere jurisprudentie werd deze voorzienbaarheid nader uitgewerkt. In 
de uitspraak Voorzienbaarheid Valkenburg ZH stelde de Afdeling: 
 
‘2.6. Of sprake is van voorzienbaarheid van de schade op grond waarvan deze redelij-
kerwijs voor rekening dient te blijven van degenen die stellen schade te hebben gele-
den, moet worden beoordeeld aan de hand van het antwoord op de vraag of ten tijde 
van de aankoop van hun woningen voor een redelijk denkende en handelende koper 
                                                                
het gewone ondernemersrisico dient te worden gerekend.’ Vergelijk G.M. van den 
Broek 2002b, p. 178. 
210  AbRS 10 augustus 2000, BR 2001, 692 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Bankfiliaal Liemeer). 
Vergelijk ook: AbRS 6 mei 2004, BR 2004, 1046 (Speelterrein Jacobswoude) en AbRS 17 
augustus 2005, AB 2006, 164 m.nt. G.M. van den Broek (Leeuwarden). Vergelijk ook 
H.J.A. Hoogmoed & J.W. van Zundert 2002, p. 20-21. 
211  In B.P.M. van Ravels 2005a, p. 52 wordt ook nog aangegeven dat de aard en de om-
vang van de schade niet van belang zijn. 
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aanleiding bestond om rekening te houden met de kans dat de planologische situatie 
voor omwonenden in ongunstige zin zou veranderen.’212 
 
Voor de beoordeling van dit laatste was het van belang dat er ‘een voldoende 
concreet en ter openbare kennis gebracht stuk’213 aanwezig was waarop de rede-
lijk denkende en handelende koper zijn mening had moeten baseren. Was een 
dergelijk stuk niet aanwezig ten tijde van de koop, dan was de schade niet voor-
zienbaar en kwam deze voor volledige vergoeding in aanmerking.214  
Aangezien de Afdeling noch het criterium van de speciale last, noch het crite-
rium van de abnormale last toepaste, moet aangenomen worden dat het égalité-
beginsel niet meer gebruikt werd als juridische grond voor de vergoeding op 
basis van artikel 49 WRO. De Afdeling erkende ook geregeld dat er een andere 
beoordeling plaatsvond dan bij gevallen van buitenwettelijke nadeelcompensatie 
op basis van het égalitébeginsel.215  
De laatste ontwikkeling in de jurisprudentie kreeg zijn beslag rond 2005.216 
De voorzienbaarheid gold vanaf dat moment als enige maatstaf voor schade als 
gevolg van permanente planologische wijzigingen. Bij tijdelijke wijzigingen gold 
het criterium van de voorzienbaarheid niet (alleen) meer. De Afdeling gaf in de 
uitspraak Bergen L (2005) aan dat in dit soort gevallen niet zozeer de voorzien-
baarheid van de schade doorslaggevend was, als wel de ‘aard, ernst en duur van 
                                                                
212  AbRS 8 september 2004, BR 2005, 46 m.nt. J.W. van Zundert (Voorzienbaarheid Val-
kenburg ZH). Vergelijk ook AbRS 6 februari 2002, BR 2002, 1047 (Waardevermindering 
Leeuwarderadeel), AbRS 6 oktober 2004, BR 2005, 237 m.nt. J.W. van Zundert (Voor-
zienbaarheid Assen), AbRS 14 april 2004, BR 2004, 868 m.nt. J.W. van Zundert (Plan-
schade Ede), AbRS 26 september 2001, AB 2001, 379 m.nt. G.M. van den Broek; BR 
2002, 326 (Risicoaanvaarding Westerveld), AbRS 7 april 2004, BR 2004, 773 m.nt. J.W. 
van Zundert (Nadeelcompensatie Betuweroute), AbRS 20 november 2000, AB 2001, 378 
m.nt. G.M. van den Broek (Slochteren) en AbRS 1 februari 2000, AB 2000, 444 m.nt. 
G.M. van den Broek (Ferwerderadeel). 
213  Zie de jurisprudentie genoemd in voetnoot 212. 
214  Vergelijk ook G.M. van den Broek 2002b, p. 205-207, B.P.M. van Ravels 2005a, p. 51-54, 
D.A. Lubach 2005, p. 509-513 en  B.P.M. van Ravels 2005c, p. 263-268. 
215  AbRS 16 maart 2005, JB 2005, 122 (Portomaar): ‘Zoals de Afdeling eerder heeft overwo-
gen (…) gelden voor verzoeken om vergoeding van planschade en verzoeken om na-
deelcompensatie niet dezelfde criteria, zodat uit de conclusie dat vergoeding voor 
planschade is uitgesloten, niet zonder meer volgt dat voor, op het algemeen rechtsbe-
ginsel van gelijkheid voor de openbare lasten gebaseerde, nadeelcompensatie geen 
plaats is.’ Vergelijk ook AbRS 12 november 2003, JB 2004, 12 m.nt. RJNS; AB 2004, 95 
m.nt. ARN; BR 2004, 427 m.nt. J.W. van Zundert (Prostitutiezone Heerlen) en AbRS 17 
augustus 2005, AB 2006, 164 m.nt. G.M. van den Broek (Leeuwarden). 
216  Zie hierover E. van der Schans 2004, p. 13, B.P.M. van Ravels 2005c, p. 263-268, B.P.M. 
van Ravels 2006b, p. 238-239 en B.P.M. van Ravels 2006c, p. 30-31. 
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de schade’.217 Dit duidt erop dat het normaal maatschappelijk risico toch weer 
van belang geacht werd. Als de schade namelijk boven een bepaalde drempel 
uitkwam wat betreft aard, ernst en duur van de schade, steeg deze schade daar-
mee boven de normaal te dragen schade uit. Hierdoor werd het normaal maat-
schappelijk risico een bepalende factor bij de vraag of schade vergoed moest 
worden. Dit had niet als gevolg dat de vergoeding op het égalitébeginsel geba-
seerd werd, daarvoor is tevens een speciale last vereist. 
Uit de bespreking van de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrecht-
spraak Raad van State in de periode van 1994 tot medio 2008 blijkt dat de criteria 
voor het recht op schadevergoeding gewijzigd zijn. In 1994 was bepalend of de 
schade buiten het normaal maatschappelijk risico viel. Dit vereiste kan gezien 
worden als een overblijfsel van het égalitébeginsel dat voorheen als de juridische 
grond voor vergoeding gold. Het criterium van het normaal maatschappelijk risi-
co verdween echter steeds meer als ‘obstakel’ in de jurisprudentie. De Afdeling 
stelde namelijk dat wijzigingen van de ruimtelijke ordening in abstracto wel 
voorzienbaar waren en daarmee tot het normaal maatschappelijk risico behoor-
den, maar bij het oordeel over de schade die in een specifiek geval buiten het 
normaal maatschappelijk risico viel, achtte de Afdeling bepalend of de getroffene 
de wijzigingen in concreto had kunnen voorzien. Begin 2000 liet de Afdeling het 
criterium van het normaal maatschappelijk risico geheel los: maatgevend werd de 
vraag of de schade ten tijde van de aankoop van het perceel voorzienbaar was. 
Hiermee kwam de juridische grond bij het materiële rechtszekerheidsbeginsel218 
te liggen. Dit hield in dat een burger er niet vanuit mocht gaan dat de situatie 
voor altijd hetzelfde zou blijven, maar mocht er zich een (niet-voorzienbare) wij-
ziging in negatieve zin voordoen, dan bestond er een recht op (volledige) schade-
loosstelling. Voor schade die het gevolg was van een tijdelijke planologische wij-
ziging heeft zich in 2005 nog een wijziging voorgedaan: niet de voorzienbaarheid 
was maatgevend, maar het oordeel over de aard, ernst en omvang van de schade. 
Hiermee werd weer aangehaakt bij het normaal maatschappelijk risico en daar-
mee bij de abnormale last. Schade die uitsteeg boven een bepaalde omvang en/of 
die van een bepaalde ernst of aard was, kwam voor vergoeding in aanmerking.  
                                                                
217  AbRS 23 maart 2005, Gst. 2006, 72 (Bergen L.): ‘De Afdeling is gelet op het vorenstaan-
de van oordeel dat appellant zich (...) terecht op het standpunt heeft gesteld dat de 
schade niet voor vergoeding in aanmerking komt. Daarbij is van gewicht dat het gaat 
om schade bestaande uit tijdelijke vermindering van woongenot door enkel uitzicht-
verlies, welk verlies door appellant door de aanleg van een aarden wal en/of groen-
voorziening gedeeltelijk is gecompenseerd. In aanmerking genomen de aard van de 
schade, de geringe ernst en de beperkte duur daarvan, moet worden geoordeeld dat de 
schade redelijkerwijs ten laste van (...) [pp.] dient te blijven.’ Vergelijk AbRS 18 januari 
2006, BR 2006, 460 m.nt. J.W. van Zundert (Planschade tijdelijke vrijstelling AZC Zaan-
stad) en AbRS 16 augustus 2006, BR 2006, 1023 m.nt. J.W. van Zundert (Planschade 
tijdelijke vrijstelling AZC Schijndel). 
218  Vergelijk ook G.M. van den Broek 2002b, p. 215 e.v. 
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4.3.1.1.3  De ontwikkeling van de juridische grond van art. 49 WRO in de jurisprudentie 
Uit de vorige twee paragrafen en paragraaf  3.3.2.2 over de jurisprudentie van de 
Kroon inzake artikel 49 WRO, blijkt dat door de verschillende rechtscolleges in de 
loop der jaren steeds meer afstand is gedaan van de juridische grond voor de 
vergoeding die door de wetgever is aangewezen, namelijk het égalitébeginsel. De 
Kroon baseerde haar jurisprudentie in eerste instantie op de uitleg die de wetge-
ver aan dit artikel had gegeven en daarmee  baseerde zij de vergoeding op het 
égalitébeginsel. Op grond hiervan moest de schade die een burger had geleden 
aan twee vereisten voldoen om voor vergoeding in aanmerking te komen. Er 
moest sprake zijn van een speciale last en van een abnormale last. Vaak werd dit 
zodanig geformuleerd dat een onevenredig zware last vereist werd. 
In de jaren zeventig en tachtig vonden er geen wijzigingen plaats op het ter-
rein van de juridische grond voor de schadevergoeding. De eerste verandering 
nam begin jaren negentig zijn beslag, toen de Afdeling geschillen van bestuur 
Raad van State rechtsprak. Deze Afdeling deed expliciet afstand van het element 
van de speciale last.219 Schade hoefde niet slechts een enkeling te treffen, wilde 
deze voor vergoeding in aanmerking komen. In eerdere jurisprudentie was dit 
element al geregeld niet meer expliciet aan de orde gekomen. Verwonderlijk is dit 
niet. Genoemd vereiste is het moeilijkste te operationaliseren van de elementen 
van het égalitébeginsel: met wie moet er immers precies vergeleken worden, wie 
behoort er tot de referentiegroep?220 Vaak lieten de verschillende rechtscolleges 
het expliciet operationaliseren van dit vereiste dan ook achterwege. Een andere 
reden waarom het minder van belang was dit element te expliciteren, was dat het 
reeds deels ingebakken zit in het andere element van het égalitébeginsel, de ab-
normale last. Om immers vast te kunnen stellen dat er sprake is van een abnor-
male last, moet eerst bepaald worden wat een normale last inhoudt. Om dit te 
kunnen bepalen zal er altijd (mede) een vergelijking met ‘anderen’ gemaakt moe-
ten worden: de schade die velen lijden zal snel als ‘normaal’ worden gekwalifi-
ceerd. Zijn er echter maar weinigen die een bepaalde schade lijden, dan zal de 
schade sneller als ‘abnormaal’ worden gekwalificeerd. Het achterwege laten van 
een expliciete beantwoording van de vraag in hoeverre de getroffene tot een be-
perkte groep behoort, zal hierdoor vaak niet veel verschil maken voor het uitein-
delijk oordeel over de vraag of de schade die geleden is (deels) vergoed moet 
worden. 
Nadat de Afdeling geschillen expliciet afstand had gedaan van het element 
van de speciale last, bleef slechts het onderdeel van de abnormale last over. De 
vraag of de schade al dan niet binnen het normaal maatschappelijk risico viel, 
werd hierdoor bepelend voor de vraag of iemand gerechtigd was tot een vergoe-
                                                                
219  De Hoge Raad deed dit overigens niet. In het arrest HR 11 juni 1993, NJ 1996, 2 m.nt. 
MS (Ruijsch/Apeldoorn) paste de Hoge Rad het element van de speciale last wel toe. 
220  Zie over de afbakening van referentiegroepen uitgebreid M.K.G. Tjepkema 2010, 
p. 355-408 (hoofdstuk 7). 
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ding. Deze benadering bleef bepalend tot eind jaren negentig. Overigens lijkt er 
wel een tendens te ontdekken in de jurisprudentie van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak Raad van State waaruit blijkt dat er zelden geoordeeld werd dat de 
specifieke geleden schade (deels) binnen het normaal maatschappelijk risico viel 
en daardoor niet voor vergoeding in aanmerking kwam. 
Rond het jaar 2000 vond een nieuwe ontwikkeling plaats: de Afdeling deed 
expliciet afstand van het criterium van de abnormale last. Het enige criterium dat 
nog van belang werd geacht, was het criterium van de voorzienbaarheid (in con-
creto). Dit criterium begon eerder al een rol te spelen naast het normaal maat-
schappelijk risico, maar sinds 2000 vormt dit nog het enige relevante criterium.221 
Doordat ook het tweede constituerende element van het égalitébeginsel was 
losgelaten en vervangen door de vraag of er sprake was van voorzienbare schade 
(ten tijde van de aankoop), was de juridische grond ook gewijzigd. Niet meer het 
égalitébeginsel deed dienst als grond (wat ten tijde van slechts het vereiste van de 
abnormale last nog wel staande kon worden gehouden), maar het materiële 
rechtszekerheidsbeginsel.222  
Vanaf 2005 was er ten dele een terugkeer naar het égalitébeginsel te bespeu-
ren voor een specifiek aantal gevallen, namelijk bij gevallen waarbij de schade 
door een tijdelijk planologische maatregel was veroorzaakt. In dergelijke gevallen 
waren namelijk ‘de aard, ernst en duur van de schade’ leidend bij de vraag of 
deze voor vergoeding in aanmerking kwam. Met deze vereisten werd verwezen 
naar de abnormale last (en het normaal maatschappelijk risico): immers slechts 
schade die boven een bepaalde aard, ernst en duur uitkomt, komt voor vergoe-
ding in aanmerking. Een gedeeltelijke terugkeer naar de égalité diende zich aan. 
4.3.1.2  Wet ruimtelijke ordening (Wro) 
In het vergaderjaar 2002/2003 diende de regering een voorstel van wet in voor 
een nieuwe Wet ruimtelijke ordening. In deze wet zijn verschillende bepalingen 
(artikelen 6.1 en verder) opgenomen waarin een tegemoetkoming bij schade door 
planologische maatregelen is geregeld en uitgewerkt. In artikel 6.1, eerste lid 
                                                                
221  Zolang er uiteraard wel aan een paar basisvereisten werd voldaan. Zo moest schade 
zijn aangetoond, de schade moest het gevolg zijn van een handeling uit de wettelijke 
lijst en er moest een causaal verband bestaan tussen de schadeoorzaak en de schade. 
Tot slot moest de schade niet anderszins vergoed zijn. Is aan deze vereisten voldaan, 
dan kon slechts voorzienbaarheid van de schade er voor zorgen dat deze niet voor (ge-
hele) vergoeding in aanmerking kwam. Zie over de voorzienbaarheid bijvoorbeeld 
J.W. van Zundert 2004, p. 198-199. Vergelijk ook de oratie van Van Ravels (B.P.M. van 
Ravels 2005a) waarin de voorzienbaarheid zoals deze bij de WRO een rol speelt wordt 
vergeleken met de voorzienbaarheid zoals deze binnen de égalitétoets wordt ingevuld. 
222  Uit verschillende uitspraken blijkt dat de Afdeling een expliciet onderscheid maakte 
tussen de juridische grond voor schadevergoeding op grond van artikel 49 WRO (oud) 
en op grond van het égalitébeginsel. Zie hierover bijvoorbeeld AbRS 16 maart 2005, JB 
2005, 122 (Portomaar) en AbRS 9 april 2008, JB 2008, 125 m.nt. JT (Schiphol). 
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wordt gesteld dat schade voor vergoeding in aanmerking kan komen ‘voorzover 
schade redelijkerwijs niet voor rekening van de aanvrager behoort te blijven en 
voorzover de tegemoetkoming niet voldoende anderszins is verzekerd’.223 Welke 
schade ‘redelijkerwijs niet voor rekening van de aanvrager behoort te blijven’ 
wordt in artikel 6.2 uitgewerkt.  
De formulering die in artikel 6.1 gebruikt wordt om aan te geven in welke 
gevallen er reden is om over te gaan tot een vergoeding, is blijkens bovenstaand 
citaat vergelijkbaar met de formulering van artikel 49 WRO. In beide artikelen 
wordt aangegeven dat schade vergoed wordt ‘voorzover de schade redelijkerwijs 
niet voor rekening van de aanvrager behoort te blijven’ en voorzover een vergoe-
ding niet anderszins voldoende is verzekerd. De regering lijkt met deze formule-
ring aan te willen sluiten bij de bestaande praktijk. Dit is niet de juiste conclusie. 
In de memorie van toelichting gaf de regering aan dat nog steeds als uitgangs-
punt diende te gelden dat schade die ‘redelijkerwijs niet of niet geheel ten laste 
van de benadeelde behoort te blijven’ voor vergoeding in aanmerking moest 
komen.224 Over de invulling van het redelijkheidscriterium van artikel 49 WRO 
(oud) bestond een omvangrijke jurisprudentie, maar deze rechtspraak was vol-
gens de regering steeds verder afgedreven van de oorspronkelijk bedoeling van 
de wetgever.225 De regering volgde daarom niet de uitleg in de jurisprudentie van 
het redelijkheidscriterium, maar greep hiervoor terug op de bedoeling van de 
oorspronkelijke wetgever in 1962. De oorspronkelijke bedoeling van het redelijk-
heidscriterium was volgens de regering aan te geven dat er slechts reden was om 
                                                                
223  Zie voor dit artikel in het voorstel van wet Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 2, p. 16. 
224  Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3 (MvT II), p. 62. 
225  Ook heeft het aantal claims, het aantal toegewezen claims en de hoogte van de toege-
wezen claims een grote vlucht genomen volgens de regering. Hiervoor wees de rege-
ring een aantal oorzaken aan. Ten eerste de claimcultuur die de laatste jaren steeds 
meer in Nederland was ontstaan. Ten tweede was dit het gevolg van ‘een zekere ver-
schuiving in de opvatting over de verhouding van het algemeen belang en het per-
soonlijke belang en dus over hetgeen behoort tot het normale maatschappelijke risico 
van elke burger. Het lijkt er steeds meer op dat een persoonlijk belang niet kan worden 
aangetast, ook niet als het algemene belang daarmee is gebaat, tenzij daar een compen-
satie in geld of anderszins tegenover staat.’ Zie Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, 
p. 60-61. Tot slot is de Nederlandse situatie vergeleken met situaties in verschillende 
andere landen, waaruit is gebleken dat Nederland een erg ruimhartig regime had. Zie 
hierover Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3, p. 61-62. De gegevens zijn gebaseerd op 
een onderzoek van de Katholieke Universiteit Nijmegen. Zie voor de onderzoeksresul-
taten de publicatie van T.E.P.A. Lam & P.J. Hödl 2001. G.M. van den Broek 2002a, 
p. 758 is een andere mening toegedaan: volgens haar was de bedoeling van de wetge-
ver in 1962 niet dat het normaal maatschappelijk risico een rol zou spelen bij de vraag 
of schade redelijkerwijs voor vergoeding in aanmerking behoorde te komen. De juris-
prudentie was volgens haar dan ook niet afgedreven van dit uitgangspunt. Zie hier-
over verder paragraaf 3.3.2 waarin de parlementaire geschiedenis van artikel 49 WRO 
(oud) is behandeld. 
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tot vergoeding over te gaan ‘«indien de maatregel verder gaat dan het concretise-
ren van de vrijheidsbeperking die voortvloeit uit het feit dat de burger tezamen 
met anderen in de gemeenschap leeft» en dat «er geen aanspraak op volledige 
vergoeding dient te worden gegeven, maar een tegemoetkoming, aangezien 
slechts de schade vergoed dient te worden, voor zover die de normaal te dulden 
schade overschrijdt»‘.226 De regering gaf aan zich nog steeds in dit uitgangspunt 
van de toenmalige regering te kunnen vinden en zei hierover het volgende: 
 
‘Lid zijn van de samenleving en het deelnemen aan het maatschappelijk leven draagt 
in zich dat men de lusten en de lasten daarvan aanvaardt. Dat geldt in bijzondere 
mate bij de deelname aan het economische verkeer en de verwerving van eigendom. 
Een ieder die deel uit maakt van de samenleving krijgt te maken met feitelijke of juri-
dische veranderingen, al dan niet door de overheid geëntameerd, en draagt in beginsel 
ook het risico dat aan deze veranderingen nadelige gevolgen verbonden zijn.  
De regering is blijven aansluiten bij het oorspronkelijke uitgangspunt dat een indivi-
du indien hij een nadeel ondervindt ten gevolge van een ontwikkeling in de samenle-
ving, dit nadeel in beginsel zelf behoort te dragen. Dat geldt ook voor nadelen die het 
gevolg zijn van een overheidsbesluit waarbij ten gunste van een zwaarderwegend be-
lang van de samenleving individuele belangen worden benadeeld. Er kan in de ogen 
van de regering alleen sprake zijn van een compensatie van dat nadeel voorzover dat 
nadeel redelijkerwijs niet meer door het individu gedragen kan worden. 
Het wetsvoorstel expliciteert dat er geen aanspraak bestaat op een vergoeding van de 
gehele schade ten gevolge van concreet aangeduide besluiten krachtens de Wro. Al-
leen die schade wordt vergoed welke uitkomt boven de financiële nadelen die behoren 
tot het maatschappelijke risico, dat elke burger behoort te dragen. In die zin is het 
juister te spreken van een «tegemoetkoming in de schade» dan van een «schadever-
goeding».’227 
 
Uit het bovenstaande blijkt dat de regering, net als dat tientallen jaren eerder het 
geval was geweest, het égalitébeginsel als juridische grond aannam voor vergoe-
ding van schade veroorzaakt door planologische maatregelen.228 Het moet im-
                                                                
226  Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3 (MvT II), p. 62. 
227  Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. 3 (MvT II), p. 62-63. 
228  Vergelijk in dit verband ook de opmerkingen van de Raad van State in zijn advies, Ka-
merstukken II 2002/03, 28916, nr. A, p. 21. Vergelijk A.A.J. de Gier 2001, p. 174 en G.M. 
van den Broek 2004, p. 648. B.P.M. van Ravels 2008 lijkt een lichtelijk andere mening 
toegedaan. In zijn artikel uit 2008 geeft hij aan dat het aannemelijk is dat de wetgever 
slechts het onderdeel van de abnormale last van het égalitébeginsel heeft willen intro-
duceren. Het vereiste van de speciale last zou niet gebruikt moeten worden. De wetge-
ver zelf echter verwijst expliciet naar het égalitébeginsel, vergelijk bijvoorbeeld boven-
genoemde pagina uit de parlementaire stukken. Dat het vereiste van de speciale last 
minder uitgewerkt is dan het vereiste van de abnormale last, is waarschijnlijk het ge-
volg van het feit dat dit criterium minder makkelijk te operationaliseren is en minder 
→ 
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mers gaan om schade die op een specifieke burger drukt en die boven het nor-
maal maatschappelijk risico uitkomt. Wat precies tot het normaal maatschappe-
lijk risico van een burger behoort, is moeilijk exact aan te duiden. De regering 
heeft er daarom voor gekozen de grens tussen schade die binnen of buiten het 
normaal maatschappelijk risico afhankelijk te maken van een percentage van de 
vermindering van de waarde van de onroerende zaak die getroffen is of vermin-
dering van het betrokken inkomen dat geraakt is.229 Dit geldt ten aanzien van 
waardevermindering overigens niet voor gevallen van directe schade.230  Directe 
schade is schade veroorzaakt door een planologische wijziging die betrekking 
heeft op het eigen perceel in plaats van op een naburig perceel.  
Het door de regering in het wetsvoorstel gekozen percentage bedroeg vijf 
procent. Het eerste wetsvoorstel dat voor advies naar de Raad van State ging, 
bevatte een percentage van tien procent.231 De Raad van State was ‘geen voor-
stander’232 van de voorgestelde tienprocentnorm. De Raad voerde drie redenen 
aan voor deze afwijzing. Ten eerste is het een arbitraire norm. Ten tweede bestaat 
het risico dat men bij taxaties gaat anticiperen op deze norm, waardoor de schade 
wellicht te hoog wordt ingeschat. Tot slot kan deze norm tot gevolg hebben dat er 
bij dezelfde schadeoorzaak in het ene geval wel over wordt gegaan tot vergoe-
ding en in het andere geval niet. Dit verschil is volgens de Raad wel te beargu-
menteren voor een tegemoetkoming in de sociale sfeer, maar niet in een geval 
                                                                
duidelijk is uitgewerkt en uitgekristalliseerd. Van Ravels verwijst naar verschillende 
overwegingen van de wetgever waaruit zou blijken dat de wetgever bewust het vereis-
te van de speciale last niet stelt. Zo verwijst hij op pagina 138 naar de overwegingen: 
‘dat de tijd niet rijp (is) voor een brede hercodificatie van het schadevergoedingsrecht, 
inclusief een definitieve regeling van de nadeelcompensatie, bij ruimtelijke beslissin-
gen’ en het standpunt dat ‘een principiële inperking van het recht op planschadever-
goeding thans niet aan de orde is’. Beide overwegingen kunnen er net zo goed juist op 
duiden dat de wetgever niet een ander regime specifiek voor de Wro heeft willen cre-
eren dan het reeds bestaande regime gebaseerd op het égalitébeginsel dat voor de 
meeste overige gevallen van nadeelcompensatie geldt.  
229  Hierbij zij opgemerkt dat normaliter bij de toepassing van het égalitébeginsel een 
percentage van de geleden schade wordt genomen die binnen het normaal maatschap-
pelijk risico valt en niet een percentage van de waarde van het getroffen goed. Zie bij-
voorbeeld de bespreking van de jurisprudentie van de Afdeling inzake buitenwettelij-
ke nadeelcompensatie in paragraaf 4.2.3. Zie hierover bijvoorbeeld ook G.M. van den 
Broek 2002a, p. 762, P.C.E. van Wijmen 2002 p. 70, G.M. van den Broek 2004, p. 648 en 
J.W. van Zundert 2008, p. 1. 
230  Zie artikel 6.2, lid 2 Wro. 
231  De idee van een drempel om (in feite) bagatelschadeclaims buiten behandeling te kun-
nen laten is niet nieuw en werd bijvoorbeeld reeds geopperd door Van Buuren in P.J.J. 
van Buuren 2001, p. 424. 
232  Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. A (Advies Raad van State en Nader Rapport), p. 21. 
Ook was er kritiek vanuit de literatuur op het voorontwerp. Zie bijvoorbeeld G.M. van 
den Broek 2002a, p. 763. 
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van schadevergoeding.233 De regering heeft op grond van de kritiek van de Raad 
van State de norm naar vijf procent verlaagd. Tegen de kritiek van de Raad van 
State dat het door de toepassing van de objectgerichte draagkracht mogelijk 
wordt dat bij eenzelfde schadeoorzaak de schade van de ene gelaedeerde wel en 
die van de andere niet voor vergoeding in aanmerking komt, voerde de regering 
aan dat bij de keuze voor of tegen dit uitgangspunt niet doorslaggevend is óf 
deze situatie zich voor zal doen, maar de vraag of de toepassing van deze norm 
tot een rechtvaardige oplossing zal leiden. Dat met de vijfprocent norm het 
draagkrachtprincipe zijn intrede heeft gedaan bij deze gevallen van nadeelcom-
pensatie acht de regering rechtvaardig.234 Tijdens de parlementaire behandeling is 
door aanneming van het amendement Lenards c.s. (VVD)235 het percentage ver-
laagd naar twee procent.236 Voor het overige is het voorstel van wet met betrek-
king tot de schadevergoedingsbepalingen zonder enige vorm van discussie en 
zonder slag of stoot aangenomen. Hierdoor kan worden aangenomen dat de 
juridische grond zoals de regering die heeft geformuleerd, het égalitébeginsel, ten 
grondslag ligt aan de nieuwe bepalingen inzake planschade. De juridische grond 
die in de jaren zestig oorspronkelijk door de wetgever ten grondslag was gelegd 
aan de planschadevergoeding is hierdoor weer teruggekeerd, nadat verschillende 
rechtscolleges in hun uitspraken in de tussenliggende jaren steeds verder van 
deze grond waren afgedreven. Er heeft slechts één aanpassing plaatsgevonden 
ten opzichte van de bepaling uit de oude WRO: een specifieke vorm van het 
draagkrachtbeginsel is door de wetgever erkend.  
Het draagkrachtbeginsel is een beginsel waarvan de toepassing over het al-
gemeen bij nadeelcompensatie in de jurisprudentie niet aanvaard wordt.237 Door 
het percentage van de schade dat voor eigen risico van de getroffene behoort te 
blijven te relateren aan de waarde van onder andere het getroffen object, wordt 
echter het draagkrachtbeginsel wel betrokken bij de toepassing van het égalitébe-
ginsel. De vraag is of dit wenselijk is. Uiteraard speelt het beginsel altijd een ze-
                                                                
233  Als voorbeeld wordt verwezen naar de Wet van 29 juni 1925, tot regeling der tege-
moetkoming aan de Zuiderzeevisschersbevolking, enz. wegens de schade, welke de af-
sluiting der Zuiderzee hun mocht berokkenen, Stb. 1925, 290 (Zuiderzeesteunwet 
1925), zie Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. A, p. 21. 
234  Kamerstukken II 2002/03, 28916, nr. A, p. 23. 
235  Kamerstukken II 2005/06, 28916, nr. 17. Zie voor commentaar op de argumentatie van 
het amendement T.E.P.A. Lam & A.G.A. Nijmeijer 2006, p. 401. 
236  P.J.J. van Buuren 2008, p. 142 kan zich wel in een forfaitbedrag van twee procent vin-
den. In andere literatuur komen nog de oude percentages aan bod en daarover wordt 
unaniem negatief geoordeeld. Zie bijvoorbeeld P.C.E. van Wijmen 2002, p. 70 en G.M. 
van den Broek 2002a, p. 763.  
237  In reactie op het voorontwerp van de Wro zijn er ook verschillende negatieve reacties 
op dit onderdeel van het voorontwerp gekomen. Zie bijvoorbeeld P.C.E. van Wijmen 
2002, p. 69-70 en G.M. van den Broek 2002a, p. 762-763. Zie over de vraag of draag-
kracht bij artikel 49 WRO (oud) een rol kon spelen J.W. van Zundert 2004, p. 198. 
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kere rol bij de toepassing van het égalitébeginsel. Om te bepalen of een zeker 
nadeel onevenredig is voor een specifieke getroffene zal immers zijn draagkracht 
indirect een rol spelen. Bij een particulier zal bijvoorbeeld schade van 2000 euro 
sneller als schade die buiten het normaal maatschappelijk risico valt worden 
aangemerkt, dan een vergelijkbaar schadebedrag voor een grote onderneming.238 
In deze vorm speelt draagkracht dus altijd een rol bij de toepassing van het égali-
tébeginsel. Het draagkrachtbeginsel dat door de tweeprocentnorm zijn intreden 
heeft gedaan, ligt dicht tegen het hierboven geschetste draagkrachtbeginsel aan. 
De vraag is echter of een vast percentage een correcte wijze is om dit draag-
krachtbeginsel, dat anders impliciet in het égalitébeginsel tot uitdrukking komt, 
uit te werken. 
Uit de vorige paragraaf is gebleken dat de juridische grond voor vergoeding 
onder de oude WRO in de laatste jaren (vanaf ongeveer 2000) in de jurisprudentie 
werd gevormd door het materiële rechtszekerheidsbeginsel. Bepalend bij de 
schadevergoedingsvraag was of de geleden schade ten tijde van de aankoop van 
het object voorzienbaar was (naast een vereist causaal verband tussen schadever-
oorzakende handeling en de schade). In de nieuwe wet komt een verwijzing naar 
de voorzienbaarheid terug. In artikel 6.3 wordt namelijk gesteld dat burgemeester 
en wethouders bij hun beslissing op aanvraag in ieder geval betrekken: ‘a. de 
voorzienbaarheid van de schadeoorzaak; b. de mogelijkheden van de aanvrager 
om de schade te voorkomen of te beperken.’ De voorzienbaarheid waar in artikel 
6.3 op gedoeld wordt, is vergelijkbaar met de voorzienbaarheid zoals die onder 
de oude WRO een rol speelde. Toen gold de voorzienbaarheid (in concreto)239 
echter als (enige) grond voor de vergoeding van de schade, nu speelt voorzien-
baarheid slechts een rol in het kader van de passieve en actieve risicoaanvaar-
ding. Indien er sprake is van enige vorm van risicoaanvaarding kan dit de hoogte 
van de aanspraak op vergoeding beperken. Voorzienbaarheid vormt hierdoor 
geen factor bij de vestiging van de aanspraak op vergoeding en fungeert niet 
meer als juridische grond voor de vergoeding. 
                                                                
238  Vergelijk bijvoorbeeld ook R.J.N. Schlössels 1998a, p. 1383-1390. 
239  De voorzienbaarheid van een schadeveroorzakende handeling in concreto ziet op de 
vraag of een burger concreet een bepaalde schadeveroorzakende handeling kon en 
moest voorzien. Dit type voorzienbaarheid staat tegenover de voorzienbaarheid in ab-
stracto. Deze voorzienbaarheid speelt een rol bij de invulling van het normaal maat-
schappelijk risico. Bepaalde veranderingen zijn veranderingen die normaal zijn voor 
de samenleving waarin we leven. Deze wijzigingen zijn in abstracto voorzienbaar.   
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4.3.2  Gezondheids- en welzijnswet voor dieren 
In hoofdstuk 2 is de juridische grond van de Veewet240 en diens voorgangers241 
onderzocht. Hieruit is gebleken dat grofweg twee verschillende juridische gron-
den een rol hebben gespeeld bij de vergoeding van de schade veroorzaakt door 
deze wetten: de schending van het (heilig en onschendbaar) eigendomsrecht en 
een beginsel dat grote overeenkomsten vertoont met het huidige égalitébeginsel. 
Deze twee gronden werden aangenomen voor de vergoeding van schade die 
ontstond doordat dieren werden gedood en voorwerpen werden vernietigd en/of 
onbruikbaar gemaakt. Bij overige vormen van schade (bedrijfsschade) die ver-
goed werd, gold het égalitébeginsel of een beginsel met égalitétrekken als juridi-
sche grond. 
Na de invoering van de Veewet nam de omvang en intensiviteit van de vee-
houderij sterk toe. De financiële gevolgen van een uitbraak van een besmettelijke 
dierziekte werden hierdoor voor de overheid steeds groter. In de jaren zeventig 
vormde deze ontwikkeling één van de argumenten om de Veewet te herzien. De 
aanpassingen die noodzakelijk waren, werden echter zo verstrekkend geacht, dat 
besloten werd een nieuwe wet in te voeren.242 Één van de doelen van deze nieu-
we wet, bij indiening van het wetsvoorstel de Gezondheidswet voor dieren ge-
naamd, was het benadrukken van de eigen verantwoordelijkheid van de veehou-
der bij de bestrijding van besmettelijke dierziekten. Dit om ‘overigens de financië-
le consequenties van het optreden van besmettelijke dierziekten binnen de per-
ken te houden’. Daarnaast zou ‘de mogelijkheid moeten worden geschapen een 
meer gedifferentieerd beleid, dan tot nu toe mogelijk was, ten aanzien van de 
schadeloosstelling te voeren. Om dezelfde redenen (…) [was] het noodzakelijk in 
de wet de mogelijkheid te openen om aan vee- en pluimveehouderijbedrijven 
                                                                
240  Wet van 26 maart 1920, houdende bepalingen tot regeling van het veeartsenijkundig 
staatstoezicht, Stb. 1920, 153 (Veewet). 
241  Genoemd zijn de Wet van 15 september 1866, tot onschadelijkmaking van door den 
veetyphus aangetast en daarvan verdacht vee, Stb. 1866, 150, de Wet van 19 april 1867, 
houdende voorzieningen omtrent den veetyphus, Stb. 1867, 30, de Wet van 20 juli 1870 
tot regeling van het veeartsenijkundig Staatstoezigt en de veeartsenijkundige politie, 
Stb. 1870, 131 en nog een aantal oudere wetten te beginnen met de ‘Publicatie van het 
Uitvoerend Bewind der Bataafsche Republiek, tot voorkoming en afwending der Runder-
pest. Gearresteerd den 26sten December 1799. Het vijfde jaar der Bataafsche vrijheid’ uit 1799. 
242  Kamerstukken II 1984/85, 16447, nr. 6, p. 3. Zie ook Kamerstukken II 1980/81, 16447, nr. 3, 
p. 3. Deze wet bestond uit een combinatie van eerdere wetten waaronder de Veewet uit 
1920. Daarnaast werden ook de Vogelziektenwet (Stb. 1949, 585), de Runderhorzelwet 
(Stb. 1953, 189), de Bijenwet 1947 (Stb. 1947, H13), de Wet tot wering van besmettelijke 
ziekten bij knaagdieren (Stb. 1953, 416) en de Nertsen-Ziektenwet (Stb. 1960, 102) ge-
noemd. Zie ook Kamerstukken II 1980/81, 16447, nr. A, p. 12-13, Kamerstukken II 1984/85, 
16447, nr. 6, p. 3 (MvA II). Zie specifiek artikel 124 en 129. Later werden bij de wijzi-
ging van het voorstel van wet nog meer wetten ingetrokken, omdat de opzet van de 
wet ruimer was geworden. Zie Kamerstukken II 1984/85, 16447, nr. 7, p. 23, zie artikel 88. 
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eisen te stellen ten aanzien van de inrichting van de bedrijven en de bedrijfsvoe-
ring. Door regelen te stellen ten aanzien van de inrichting, de hygiënische eisen 
waaraan op de bedrijven de hand moet worden gehouden en het toezicht op de 
bedrijven k[o]n het risico van het optreden van een besmettelijke dierziekte en de 
daarmee gepaard gaande financiële consequenties worden beperkt.’243 Uit dit 
citaat blijkt dat de belangrijkste reden om de bepalingen inzake schadevergoe-
ding te wijzigingen was gelegen in utiliteitsargumenten: door de toename van de 
veehouderij werden de kosten van de oude schadevergoedingsregeling te hoog. 
Door een regeling vast te stellen waarbij een aantal voorwaarden kon worden 
verbonden aan de tegemoetkoming, en het niet naleven van de voorwaarden een 
kortingsgrond op kon leveren, werd een verlaging van de kosten voorzien.  
In 1980 werd het eerste wetsvoorstel ingediend voor de toen nog Gezond-
heidswet voor dieren genaamde wet. Uiteindelijk zou deze wet, die inmiddels de 
Gezondsheids- en welzijnswet voor dieren (Gwwd) werd genoemd, pas twaalf 
jaar later op 23 september 1992 worden vastgesteld.244 Dit wetsvoorstel heeft 
verschillende ingrijpende veranderingen ondergaan. Qua structuur is de veran-
dering in het vergaderjaar 1984/85 het meest verstrekkend.245 Vanaf dit vergader-
jaar zijn alle financiële bepalingen tezamen in één hoofdstuk geplaatst. Deze wij-
ziging bracht voor wat betreft de inhoud van de schadevergoedingsbepalingen 
echter geen of amper veranderingen met zich. In het vergaderjaar 1985/86 werd 
dit geheel gewijzigde voorstel van wet246 ingediend, waarna het nog een aantal 
maal gewijzigd is. Het ging in deze gevallen echter amper om inhoudelijk wijzi-
gingen die betrekking hadden op de schadevergoeding en daarmee op de juridi-
sche grond voor de schadevergoeding.247 De schadevergoedingsbepalingen uit de 
Gwwd komen daarom grotendeels overeen met de bepalingen uit de verschillen-
de behandelde wetsvoorstellen. Bij de bespreking van de bepalingen zal daarom 
uitgegaan worden van de bepalingen zoals deze in de wet van 23 september 1992 
zijn vastgesteld (genummerd en geformuleerd). 
Op basis van de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren kunnen allerlei 
maatregelen getroffen worden ter bestrijding van een uitgebroken dierziekte (ar-
tikel 21). Maatregelen die onder andere opgelegd kunnen worden, zijn het op-
hokken van dieren, het afmaken van dieren, het reinigen van gebouwen waar 
dieren worden gehouden en het plaatsen van waarschuwingsborden (artikel 22). 
                                                                
243  Alle citaten terug te vinden in Kamerstukken II 1980/81, 16447, nr. A, p. 12 en 17 en Ka-
merstukken II 1980/81, 16447, nr. 3, p. 1-2, 13. 
244  Pas vier jaar later trad hij in werking, namelijk op 13 april 1996. 
245  Zie met name Kamerstukken II 1984/85, 16447, nr. 7 (nota van wijziging), maar ook nr. 6 
(MvA II). 
246  Kamerstukken II 1985/86, 16447, nr. 9. 
247  Gezien Kamerstukken II 1986/87, 16447, nr 12 en 13, Kamerstukken II 1988/89, 16447, 
nr. 68, Kamerstukken II 1989/90, 16447, nr. 69 en 70 en Kamerstukken II 1990/91, 16447, 
nr. 95 betrof het iedere keer met name het verhelpen van omissies of wijzigingen van 
redactionele of wettechnische aard. 
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De Gwwd voorziet in vergoedingen voor verschillende soorten schade. Het kern-
artikel hiervoor is artikel 86.248 In dit artikel is bepaald dat er wordt voorzien in 
een tegemoetkoming in de schade voor de geruimde dieren. De vergoeding is 
volledig voor geruimd verdacht vee en gedeeltelijk voor geruimd ziek vee.249 
Voorwerpen en producten die onbruikbaar gemaakt zijn, worden volledig ver-
goed.250 Op al deze tegemoetkomingen kan vervolgens een korting worden toe-
gepast (lid 2).251 Deze korting was bij het eerste voorstel van wet afhankelijk ge-
steld van ‘de gezondheidstoestand van de vee- of pluimveestapel op het besmette 
bedrijf en van het aantal stuks vee of pluimvee dat op het betreffende bedrijf 
wordt gehouden’.252 Naar aanleiding van vragen in het voorlopig verslag van de 
Tweede Kamer over het verband tussen de omvang van een bedrijf en het ziekte-
risico, werd de korting die afhankelijk was van bedrijfsomvang geschrapt.253 De 
korting die plaatsvond bij het niet-naleven van de eisen omtrent de inrichting van 
het bedrijf en de maatregelen om de gezondheid van de dieren te waarborgen 
bleef bestaan. Het artikellid werd bij de verdere behandeling slechts tekstueel 
gewijzigd.254 
Naast de mogelijkheid om de tegemoetkoming te korten op grond van het 
tweede lid, kan op basis van het derde lid een aantal voorwaarden aan de tege-
moetkoming verbonden worden. De voorwaarden zien op de zorg om besmet-
tingen en herbesmettingen tegen te gaan. Als deze voorwaarden niet nageleefd 
worden, kan de uitbetaling van de tegemoetkoming opgeschort worden (lid 4). 
Na uitbetaling van de tegemoetkoming kan deze bij niet-naleving van de voor-
                                                                
248  Daarnaast zijn met name de artikelen 90 en 91 van belang. Deze artikelen kwamen 
reeds voor in de Veewet. Inhoudelijk worden ze niet of amper besproken in de parle-
mentaire geschiedenis van de Gwwd. De artikelen blijven hier daarom verder buiten 
beschouwing. Vergelijk Kamerstukken II 1980/81, 16447, nr. A, p. 18 en nr. 3, p. 14 (het 
betreft dan de artikelen 42-43). Zie bijvoorbeeld art. 9 Veewet inzake het inenten van 
vee.  
249  Zie in de Kamerstukken II 1984/85, 16447, nr. 7 tot Kamerstukken II 1990/91, 16447, nr. 95 
artikel 77e. Daarna is dit artikel 86 geworden. De vergoeding is geregeld in lid 1, sub a 
en lid 2, sub a en b. 
250  Zie hiervoor ook artikel 77e en uiteindelijk artikel 86. De vergoeding is geregeld in lid 1 
sub b en lid 2 sub c. 
251  Zie het tweede lid van artikel 86. 
252  Zie bijvoorbeeld artikel 38, lid 2 in Kamerstukken II 1980/81, 16447, nr. A, p. 17. 
253  Vragen hieromtrent werden gesteld in Kamerstukken II 1981, 16447, nr. 5 (VV II), p. 32-
33 (VV II). Het antwoord op de vragen volgde in Kamerstukken II 1984/85, 16447, nr. 6, 
p. 44 (MvA II). 
254  Aanpassing op basis van Kamerstukken II 1988/89, 16447, nr. 29 (amendement Van 
Noord). Aanpassing overgenomen in Kamerstukken II 1989/90, 16447, nr. 69, p. 3. De 
uiteindelijke tekst luidde dat het percentage van de vergoeding werd bepaald ‘naar ge-
lang aan de (…) [in de AMvB] gestelde eisen ter zake van de inrichting van het bedrijf 
is voldaan en door de eigenaar in die (…) [AMvB] bedoelde maatregelen zijn genomen 
om de gezondheid van de dieren op het bedrijf te waarborgen.’ 
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waarden geheel of gedeeltelijk teruggevorderd worden (lid 7). Is een besmetting 
‘mede aan de betrokkene te wijten’, dan kan de tegemoetkoming geheel of ge-
deeltelijk gekort worden (lid 5).255  
Alle kortingen en voorwaarden die op basis van artikel 86 Gwwd aan de te-
gemoetkoming verbonden kunnen worden, zijn nieuw ten opzichte van de bepa-
lingen uit de Veewet. De achtergrond van deze wijzigingen lag, zoals reeds is ge-
zegd, in utiliteitsgronden. Door deze kortingen en voorwaarden, zo was de ge-
dachte, werd de eigen verantwoordelijkheid van de veehouder benadrukt. Ook 
zou hierdoor de financiële last voor de overheid enigszins binnen de perken blij-
ven. Gezien dit gegeven is met het stellen van de voorwaarden en het creëren van 
kortingsgronden geen principiële verandering gebracht in de juridische grond 
voor de tegemoetkoming. Er moet daarom aangenomen worden dat nog steeds 
dezelfde twee juridische gronden een rol speelden die golden voor de schadever-
goedingsbepalingen uit de Veewet. Echter, in de parlementaire stukken wordt 
hier met geen woord over gerept, dus zeker is dit niet. 
Naast het benadrukken van de eigen verantwoordelijkheid van veehouders 
en de mogelijkheid de tegemoetkoming te korten als veehouders deze verant-
woordelijkheid niet (voldoende) namen, heeft de regering nog een manier voor-
gesteld om de financiële lasten te beperken. Op basis van artikel 92 is de moge-
lijkheid geopend om bij AMvB een heffing op te leggen aan veehouders en ande-
ren die beroepsmatig met dieren werken ‘[t]er bestrijding van de kosten van de 
tegemoetkoming als bedoeld in artikel 86, eerste lid, alsmede (…) [andere tege-
moetkomingen]’.256 Deze bepaling moet geplaatst worden in hetzelfde licht als de 
mogelijkheden die geschapen zijn om voorwaarden aan de tegemoetkoming te 
verbinden, namelijk ‘de medeverantwoordelijkheid van de bedrijfsgenoten voor 
het voorkomen van dierziekten’.257 Over dit artikel is amper gediscussieerd. Hier-
door kan ook niets opgemaakt worden over de overwegingen om te kiezen voor 
de mogelijkheid van afwenteling van schade. De enige discussie over dit artikel 
zag op de verenigbaarheid hiervan met artikel 188, lid 1 Gw inzake belastinghef-
                                                                
255  Naast artikel 86 is er nog een aantal bepalingen waarin in een tegemoetkoming van 
schade wordt voorzien. Het betreft bijvoorbeeld een vergoeding voor het inenten van 
dieren. Geen van deze vergoedingen is nieuw. Ook worden ze niet (uitgebreid) inhou-
delijk besproken in de parlementaire geschiedenis. Deze bepalingen blijven hier buiten 
behandeling. Het betreft artikel 90 en 91. Vergelijk Kamerstukken II 1980/81, 16447, 
nr. A, p. 18 en nr. 3, p. 14 (het betreft dan de artikelen 42-43). 
256  Het eerste lid luidt: ‘Ter bestrijding van de kosten van de tegemoetkomingen als be-
doeld in artikel 86, eerste lid, alsmede de kosten als bedoeld in artikel 82, artikel 88, 
vijfde lid, artikel 90, en artikel 91, kan bij algemene maatregel van bestuur de verplich-
ting worden opgelegd tot het betalen van een geldsom ten behoeve van ‘s Rijks kas aan 
degenen die dieren houden, verhandelen of slachten, die dierlijke produkten produce-
ren of verhandelen of diervoeder bereiden.’ 
257  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 1980/81, 16447, nr. A, p. 13. 
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fingen.258 Aan het antwoord op de vraag naar de juridische grond van de vergoe-
ding voegt dit echter niets toe. 
Na de vaststelling van de Gwwd op 23 september 1992 duurde het tot 13 
april 1996 voordat de wet in werking trad. Sindsdien heeft er nog één wijziging 
van de Gwwd plaatsgevonden die relevant kan zijn voor de vraag naar de juridi-
sche grond van de tegemoetkoming. Deze wijziging betrof artikel 86, lid 2. Zoals 
gesteld bevatte dit artikel een mogelijkheid de tegemoetkoming te korten. Deze 
kortingsmogelijkheid is bij de Wet van 8 september 2005 tot wijziging van de Ge-
zondheids- en welzijnswet voor dieren in verband met de intrekking van het 
kortingensysteem van artikel 86, tweede lid 2005 ingetrokken.259 Hiertoe is in lid 
twee het laatste gedeelte weggehaald (vanaf ‘met dien verstande’). In de plaats 
hiervoor is een frase gekomen die aangeeft dat de waarde van dieren en de 
voorwerpen en producten wordt vastgesteld aan de hand van de nieuwe artike-
len 87a, b en c. Deze drie artikelen zijn nog niet in werking getreden.  
De wijziging van artikel 86, lid 2 heeft volgens de regering plaatsgevonden 
op utiliteitsgronden. De toepassing van het kortingssysteem stuitte namelijk op 
‘grote weerstanden’ tijdens de toepassing ervan bij met name de mkz-crisis.260 
Naar aanleiding hiervan is onderzoek verricht naar de effectiviteit van het kor-
tingssysteem.261 Volgens de memorie van toelichting van dit wetsvoorstel was de 
centrale doelstelling van het in artikel 86 vastgelegde recht op een tegemoetko-
ming ‘om van de betrokken veehouders op voorhand alle medewerking te krij-
gen bij de bestrijding van een besmettelijke dierziekte’.262 Door het kortingssys-
teem, dat bedoeld was om er voor te zorgen dat veehouders de veterinaire regel-
geving zouden naleven, kwam echter de centrale doelstelling in gevaar: de be-
reidheid om zo snel mogelijk besmettelijke dierziekten te melden. Als gevolg 
daarvan is besloten het kortingssystemen in te trekken.263  
Tijdens de parlementaire behandeling van deze wijzigingswet is door de 
Christen Unie opgemerkt dat volgens hen ‘het verlenen van een wettelijke scha-
deloosstelling in de rede ligt wanneer van overheidswege eigendommen van een 
bedrijf worden vernietigd. (…) De centrale doelstelling van de wettelijke schade-
loosstelling is daarom niet het vergroten van de meldingsbereidheid, maar het 
                                                                
258  Deze discussie vond echter plaats op basis van de eerste formulering van dit artikel, 
zoals deze gold bij de indiening van het voorstel voor advies bij de Raad van State. 
Aan de bezwaren tegen de betreffende formulering is door de regering tegemoetge-
komen bij de indiening van het voorstel bij de Tweede Kamer. Vergelijk Kamerstukken 
II 1980/81, 16447, nr. A, p. 6 (art. 44 en 45), nr, B, p. 21-22, nr. C, p. 27-28 en nr. 2, p. 12. 
259  Stb. 2005, 487. 
260  Mkz staat voor mond- en klauwzeer. Deze mkz-crisis vond plaats in 2001 (februari-
mei). Zie ook Kamerstukken II 2003/04, 29354, nr. 3, p. 2. 
261  Kamerstukken II 2003/04, 29354, nr. 3, p. 1. 
262  Kamerstukken II 2003/04, 29354, nr. 3, p. 1. 
263  Kamerstukken II 2003/04, 29354, nr. 3, p. 2-3. 
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doen van recht, (…).’264 Deze opmerking duidt erop dat de Christen Unie vond 
dat de juridische grond voor de schadevergoeding in de schending van het ei-
gendomsrecht lag. Uit de reactie van regeringszijde is op te maken dat zij dit 
anders zag. De ‘[c]entrale doelstelling van dit recht op een tegemoetkoming is om 
van de betrokken veehouders op voorhand alle medewerking te verkrijgen bij de 
bestrijding van een besmettelijke dierziekte.’265 Hieruit blijkt dat de regering vond 
dat er geen juridische grond voor de vergoeding was of dat deze slechts een on-
dergeschikte rol speelde: alleen utiliteitsargumenten speelden een rol bij de be-
antwoording van de vraag of in een vergoeding werd voorzien.266  
Uit de bespreking van de Gwwd is gebleken dat bij de behandeling van de 
Gwwd geen enkele juridische grond expliciet of impliciet aangenomen werd. De 
enige argumenten die een grond vormden voor de geregelde tegemoetkomingen 
en de gedeeltelijke afwenteling van de kosten hiervan, waren utiliteitsargumen-
ten. Het vergoedingenstelsel was erop gericht een zo efficiënt en effectief moge-
lijke regeling te treffen die ervoor zou zorgen dat besmettelijke ziekten zo veel 
mogelijk voorkomen werden en bij een uitbraak zo snel mogelijk teruggedrongen 
konden worden. De medewerking van de veehouders was vereist om dit te be-
werkstelligen. De medewerking kon worden verkregen door een schadevergoe-
dingsregeling te treffen: zonder een tegemoetkoming bestond de kans dat vee-
houders een besmetting niet zouden melden.  
Uit de bespreking van de wijzigingswet uit 2005 is gebleken dat de regering 
zelfs expliciet afstand doet van enige juridische grond voor de tegemoetkoming 
die geregeld is in artikel 86 Gwwd. Immers, de centrale doelstelling van de rege-
ling is niet, zoals de Christen Unie voorstelt, het voldoen aan een rechtsplicht 
gebaseerd op de inbreuk op het eigendomsrecht of enig andere rechtsplicht. De 
centrale doelstelling bestaat er slechts uit te zorgen dat veehouders zo snel moge-
lijk voldoen aan hun meldingsplicht om zo een uitbraak zo spoedig mogelijk te 
kunnen stoppen.  
Op basis van een combinatie van zowel de bespreking van de Gwwd als 
diens wijzigingswet kan geen andere conclusie getrokken worden dan dat er 
geen juridische grond meer wordt aangenomen voor de tegemoetkoming: slechts 
utiliteitsargumenten spelen een rol bij de verstrekking van een vergoeding.  
                                                                
264  Kamerstukken II 2003/04, 29354, nr. 5, p. 2-3. 
265  Kamerstukken II 2003/04, 29354, nr. 6, p. 1-2. 
266  Dit punt kwam niet meer aan de orde tijdens de algemene behandeling van deze wijzi-
gingswet in de Tweede en de Eerste Kamer. 
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4.3.3  Beleidsregels inzake nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 
4.3.3.1  Inleiding 
Reeds in de jaren zeventig bestonden er (interne) beleidsregels bij Rijkswaterstaat 
op basis waarvan in een schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen kon 
worden voorzien. In 1974 publiceerde J.A.C. van der Gouwe, die indertijd bij 
Rijkswaterstaat werkte, hierover (op persoonlijke titel) in het losbladige systeem: 
Onteigening en schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Deze publica-
tie is in hoofdstuk 3 behandeld (paragraaf 3.2.3.5). In de periode die in dit hoofd-
stuk aan de orde komt, werden twee algemene beleidsregels inzake schadever-
goeding bij rechtmatig overheidshandelen gepubliceerd: een algemene regeling 
inzake nadeelcompensatie en een regeling in verband met schade als het gevolg 
van het verleggen van kabels en leidingen in waterstaatswerken (en later ook 
spoorwegwerken).267 Het gaat in beide gevallen om veelvuldig toegepaste rege-
lingen. Gezien het grote belang van deze regelingen worden ze hier besproken. 
Dit ondanks dat beleidsregels niet als wetgeving gekwalificeerd kunnen worden. 
In de rechtspraktijk hebben de regels echter, wat het nadeelcompensatierecht 
betreft, een vergelijkbaar effect. 
Hiervoor is aangegeven dat er twee belangrijke beleidsregels inzake nadeel-
compensatie bestaan268: de ‘Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 
1999’269 en de ‘Nadeelcompensatieregeling verleggen kabels en leidingen in en 
buiten rijkswaterstaatswerken en spoorwegwerken 1999’.270 Beide regelingen heb-
ben voorgangers. De algemene regeling werd in 1991 voorafgegaan door de ‘Re-
geling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat’.271 De regeling inzake het verleggen 
van kabels en leidingen werd door twee regelingen voorafgegaan: de ‘Nadeel-
compensatieregeling 1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in Rijkswa-
                                                                
267  Deze beleidsregels werden gepubliceerd om als publiekrechtelijke grondslag voor een 
beslissing inzake nadeelcompensatie te kunnen fungeren. Een publiekrechtelijke 
grondslag was nodig wilde een beslissing inzake nadeelcompensatie bij een bestuurs-
rechter aanvechtbaar zijn. Zie in dit verband de uitspraak ARRS 18 november 1987, AB 
1987, 554 m.nt. P.C.E. van Wijmen (Kromhout/Rijkswaterstaat). Zie ook expliciet punt 
1.3 van de toelichting bij de regeling uit 1991.  
268  Er bestaan meerdere nadeelcompensatieregelingen van het Ministerie van Verkeer en 
Waterstaat. Een voorbeeld is de compensatieregeling voor schade veroorzaakt door de 
Betuweroute. Er is echter voor gekozen slechts de meer algemene regelingen te onder-
zoeken en niet de regelingen die een specifiek project betreffen. Een oudere regeling 
dan de hier besproken regelingen betreft bijvoorbeeld een specifiek project, namelijk 
de Willemstunnel (Schadecompensatieregeling Willemsspoortunnel uit 1986, versche-
nen in de Staatscourant op 25 januari 1990, zie ook R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, 
p. 1502 ).  
269  Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, Stcrt. 1999, 172. 
270  Nadeelcompensatieregeling verleggen kabels en leidingen in en buiten rijkswater-
staatswerken en spoorwegwerken, Stcrt. 1999, 97. 
271  Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251. 
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terstaatwerken’272 in, zoals reeds uit de titel blijkt, 1991 en de ‘Schadecompensa-
tieregeling inzake het verleggen van kabels en leidingen in Rijkswaterstaatswer-
ken’273 in 1988. In deze paragraaf zullen de vijf genoemde beleidsregels besproken 
worden. Hiertoe worden de twee algemene regelingen tezamen behandeld in 
paragraaf 4.3.3.3 en de drie regelingen die zien op het verleggen van kabels en 
leidingen in paragraaf 4.3.3.2. In paragraaf 4.3.3.4 volgen tot slot de conclusies 
over de juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad 
in de gepubliceerde beleidsregels van Rijkswaterstaat.  
4.3.3.2  Regelingen inzake het verleggen van kabels en leidingen 
Drie compensatieregelingen inzake schade door het verleggen van kabels en 
leidingen hebben elkaar opgevolgd. In alle drie de regelingen werd voorzien in 
een vergoeding van schade die was ontstaan door de ‘intrekking of opzegging of 
wijziging van een vanwege de minister verleende vergunning tot het hebben van 
werken (leidingen, buizen en kabels) op, in, door, naast, onder of boven Rijkswa-
terstaatswerken’.274 Naast schade veroorzaakt door het verleggen van leidingen 
en kabels in waterstaatswerken komt sinds de regeling uit 1999 ook schade ten 
gevolge van het verleggen van leidingen en kabels in spoorwegwerken voor 
vergoeding in aanmerking.  
Het ‘recht op een vergoeding’ is in de regelingen uit 1991 en 1999 in (met 
name) artikel 2 erkend.275 Deze artikelen stellen dat een belanghebbende (verzoe-
ker) een vergoeding kan worden toegekend van schade die hij lijdt als gevolg van 
de wijziging of intrekking van een vergunning. Voor vergoeding komt slechts 
schade in aanmerking die ‘niet of niet voldoende op andere wijze is verzekerd’.276 
In een aantal andere artikelen worden in beide regelingen de criteria uitgewerkt 
op basis waarvan wordt vastgesteld of de geleden schade voor vergoeding in 
                                                                
272  Nadeelcompensatieregeling 1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in Rijks-
waterstaatwerken, Stcrt. 1991, 249. 
273  Schadecompensatieregeling inzake het verleggen van kabels en leidingen in Rijkswa-
terstaatswerken, Stcrt. 1988, 145. 
274  Zie Schadecompensatieregeling inzake het verleggen van kabels en leidingen in Rijks-
waterstaatswerken, Stcrt. 1988, 145, p. 7, preambule. In de andere twee regelingen is dit 
enigszins anders geformuleerd. Vergelijk artikel 2 van de Nadeelcompensatieregeling 
1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in Rijkswaterstaatwerken, Stcrt. 1991, 
249, p. 12 en de Nadeelcompensatieregeling verleggen kabels en leidingen in en buiten 
rijkswaterstaatswerken en spoorwegwerken, Stcrt. 1999, 97, artikel 2 en 7. 
275  In de regeling uit 1999 is dit recht ook in artikel 7 vastgelegd. 
276  Vergelijk Nadeelcompensatieregeling verleggen kabels en leidingen in en buiten rijks-
waterstaatswerken en spoorwegwerken, Stcrt. 1999, 97, artikel 2. In vergelijkbare zin 
ook artikel 2 van de regeling uit 1991. Dit houdt in dat andere schadevergoedingsrege-
lingen voorrang hebben. 
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aanmerking komt.277 In de regeling uit 1988 was het recht op vergoeding niet uit-
drukkelijk in een artikel erkend. In de preambule werd slechts gesteld dat ‘het 
wenselijk is’ voor vergunninghouders vast te leggen ‘in welke gevallen en onder 
welke voorwaarden een financiële compensatie kan worden verstrekt’. Hieruit is 
op te maken dat er kennelijk, onder bepaalde voorwaarden, een recht op een 
vergoeding bestond. De regeling zelf had vervolgens ten doel, net als dit bij de 
regelingen uit 1991 en 1999 het geval was, uit te werken onder welke omstandig-
heden deze compensatie geëigend was. Hierna zal worden besproken welke 
voorwaarden in de verschillende regelingen werden en worden gesteld en in 
hoeverre deze voorwaarden zijn te herleiden tot een specifieke juridische grond 
voor de voorziene vergoeding. 
In de regeling uit 1988 was in artikel 9 aangeven dat aan belanghebbenden 
een naar billijkheid te bepalen financiële compensatie verstrekt werd van de scha-
de ‘welke redelijkerwijs niet of niet geheel ten laste van hen behoort te blijven’. In 
artikel 10 was vervolgens uitgewerkt in welke gevallen géén financiële compen-
satie werd verleend. Het ging onder andere om situaties waarin de schade be-
hoorde tot het normaal maatschappelijk risico van de getroffene en gevallen 
waarbij de schade behoort tot het aanvaarde risico van de betrokkene (actieve ri-
sicoaanvaarding). Ook schade die het gevolg was van passieve risicoaanvaarding 
(verwijtbaar stilzitten) kwam niet voor vergoeding in aanmerking.278 Daarnaast 
was de vraag of schade vergoed werd en zo ja, tot welke hoogte, afhankelijk van 
de liggingsduur van de kabels en leidingen en het type infrastructuur waarin ze 
geplaatst waren. Hierbij gold dat schade door het verleggen van kabels en leidin-
gen die in natte infrastructuur lagen tot een liggingsduur van twintig jaar ver-
goed werd, terwijl dit bij droge infrastructuur tot een liggingsduur van tien jaar 
het geval was.279 Ook de hoogte van de vergoeding was afhankelijk van de lig-
gingsduur en het type infrastructuur waarin de kabels en leidingen lagen.280 
In artikel 11 werd een aantal factoren beschreven die een rol speelden bij de 
beslissing omtrent de ‘omvang van het normaal maatschappelijk risico, dan wel 
het door de belanghebbende aanvaarde risico’. In sub a werd de abstracte voor-
zienbaarheid van de intrekking van de vergunning genoemd. Deze abstracte 
voorzienbaarheid verwijst naar de omstandigheid dat het leven in een geordende 
samenleving nu eenmaal bepaalde veranderingen en daarmee schade met zich 
kan brengen. In sub b werd verwezen naar de concrete voorzienbaarheid van een 
intrekking. Deze voorzienbaarheid verwijst naar de vraag in hoeverre een be-
langhebbende op een bepaald moment een specifieke wijziging en daarmee ge-
paard gaande schade behoort te voorzien. De derde factor die een rol speelde, 
                                                                
277  In de regeling uit 1991 betreft het met name artikel 2, lid 2 en 3 en artikel 6, lid 1. In de 
regeling uit 1999 gaat het met name om de artikelen 3 tot en met 6. De uitwerking van 
artikel 7 vindt plaats in de artikelen 8 tot en met 10.  
278  Vergelijk artikel 10, sub b, c en e respectievelijk. 
279  Vergelijk artikel 10, sub f en g. 
280  Zie hierover artikel 12. 
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was uitgewerkt in sub c: indien een leiding niet noodzakelijk in het werk ge-
plaatst had hoeven worden waarin deze was geplaatst, bracht dit een verhoogd 
risico met zich voor de betrokkene. Dit gold in nog sterkere mate als de betrokke-
ne ervoor had gekozen de leiding in het betreffende werk te plaatsen op econo-
mische gronden. Deze derde factor wijst naar een vorm van actieve risicoaan-
vaarding: door bepaalde keuzen aanvaardt de betrokkene een extra risico op 
schade. Ook de tweede factor heeft betrekking op actieve risicoaanvaarding. De 
eerstgenoemde factor verwijst naar het normaal maatschappelijk risico van de 
betrokkene. In artikel 1, sub e was tot slot de term schade gedefinieerd als ‘one-
venredig financieel nadeel dat de vergunninghouder (…) lijdt (…)’.  
Uit het samenstel van artikelen in de regeling uit 1988 kan opgemaakt wor-
den dat de criteria die in artikel 10 genoemd worden uitwerken wanneer schade 
redelijkerwijs niet of niet geheel ten laste van de betrokkene behoort te blijven en 
daardoor naar billijkheid vergoed moet worden. De criteria zien op schade die 
boven het normaal maatschappelijk risico uitkomt en die niet als gevolg van 
passieve of actieve risicoaanvaarding voor rekening van de getroffene moet blij-
ven. Normaliter wordt het normaal maatschappelijk risico gezien als een element 
dat een rol speelt bij de vraag naar de vestiging van een recht op schadevergoe-
ding (als onderdeel van het vereiste van de abnormale last). Risicoaanvaarding, 
zowel passief als actief, speelt gewoonlijk pas een rol nadat een recht op vergoe-
ding is gevestigd en zorgt in feite voor een correctie op het te vergoeden bedrag 
(een korting). In de regeling komt dit onderscheid niet duidelijk naar voren. Dit 
volgt uit het feit dat artikel 11 drie ‘indicaties’ behandelde die een uitwerking 
vormden van de vraag naar de ‘omvang van het normaal maatschappelijk risico, 
dan wel het door belanghebbende aanvaarde risico’. Uit deze formulering blijkt 
reeds dat een onderscheid tussen indicaties die een rol speelden bij het normaal 
maatschappelijk risico enerzijds en bij het aanvaarde risico anderzijds niet expli-
ciet werd gemaakt. Desondanks lijkt uit artikel 11 opgemaakt te kunnen worden 
dat sub a ziet op de omvang van het normaal maatschappelijk risico. Dit artikel-
lid stelde namelijk dat het ‘waterstaats- c.q. veiligheidsbelang, tot bescherming 
waarvan het vereiste een vergunning is gesteld, te eniger tijd kan vorderen, dat 
het werk verwijderd wordt’. Dit duidt erop dat de abstracte voorzienbaarheid 
van veranderingen en daarmee de intrekking van een vergunning tot op zekere 
hoogte tot het normaal maatschappelijk risico van de betrokkenen werd gerekend 
en daarmee van invloed was op de vestiging van het recht op schadevergoeding. 
De leden sub b en c lijken te handelen over risicoaanvaarding: de concrete voor-
zienbaarheid van wijzigingen maakt dat het risico van schade door de betrokkene 
wordt aanvaard. 
Op grond van het bovenstaande kan gesteld worden dat het bestaan van een 
abnormale last als juridische grond gold voor de schadevergoeding in de beleids-
regel uit 1988. Immers, uit artikel 10 en 11 volgt dat als bepaalde schade tot het 
normaal maatschappelijk risico behoorde deze niet voor vergoeding in aanmer-
king kwam. De geobjectiveerde voorzienbaarheid van veranderingen in abstracte 
zin speelde een rol bij de bepaling van de omvang van het normaal maatschappe-
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lijk risico. Dit blijkt niet alleen uit de ‘indicatie’ sub a in artikel 11. Ook blijkt het 
uit het feit dat de liggingsduur in combinatie met het type infrastructuur waarin 
een werk was geplaatst, van belang werd geacht voor de hoogte van de vergoe-
ding en daarmee indirect ook voor de bepaling van de omvang van de schade die 
binnen het normaal maatschappelijk risico viel. Zoals gezegd werd bijvoorbeeld 
schade door het verplaatsen van leidingen in werken van natte waterstaat gedu-
rende een langere liggingsduur vergoed dan bij werken van droge waterstaat. 
Leidend bij dit onderscheid was de gedachte dat veranderingen in natte water-
staat minder frequent zijn dan veranderingen in droge waterstaat. 
Nadat eenmaal een recht op vergoeding en de omvang van deze vergoeding 
was vastgesteld gezien het normaal maatschappelijk risico van de betrokkene, 
konden vormen van actieve of passieve risicoaanvaarding zorgen voor een kor-
ting op deze vergoeding. De concrete voorzienbaarheid speelde hierbij een rol. 
Dat het normaal maatschappelijk risico een rol speelde bij de vestiging van het 
recht op schadevergoeding en de risicoaanvaarding daarna een rol speelde als 
kortingsfactor, wordt overigens niet geheel duidelijk op basis van de analyse van 
de regeling uit 1988. Dit komt doordat er niet strikt onderscheiden wordt tussen 
de vestiging van het recht en kortingsfactoren op de vergoeding. 
In de regeling uit 1988 was nog een beperking van het recht op een tege-
moetkoming opgenomen naast de beperking tot de vergoeding van schade die 
uitkwam boven het normaal maatschappelijk risico van de getroffene, was in. In 
artikel 1 was namelijk de term schade gedefinieerd als ‘onevenredig financieel na-
deel’. De manier waarop de term schade was beperkt ligt niet voor de hand. Meer 
voor de hand ligt het immers om onder de term schade ieder financieel nadeel te 
verstaan en vervolgens te stellen dat slechts onevenredig financieel nadeel voor 
vergoeding in aanmerking komt. Hierdoor kan het probleem vermeden worden 
dat slechts het gedeelte van het onevenredige nadeel dat uitkomt boven het nor-
maal maatschappelijk risico voor vergoeding in aanmerking komt. Dit was op ba-
sis van de exacte lezing van de regeling uit 1988 in feite het uitgangspunt. Het ligt 
ook voor de hand dat dit niet beoogd was. Waarschijnlijk is het de bedoeling ge-
weest te stellen dat schade die onevenredig financieel nadeel inhield schade was 
die boven het normaal maatschappelijk risico uitkwam en dus schade die voor 
vergoeding in aanmerking kwam. Voor de juridische grond van de vergoeding 
heeft dit overigens geen gevolgen: op grond van beide lezingen kwam slechts ab-
normale schade voor vergoeding in aanmerking. Hiermee lag de juridische grond 
voor de vergoeding in het bestaan van een abnormale last. 
Zoals uit bovenstaande bespreking blijkt, verdiende de regeling uit 1988 geen 
schoonheidsprijs. Ook in de praktijk was er ‘veel kritiek’281 op de regeling. Daar-
om werd hij reeds na drie jaar vervangen door de ‘Nadeelcompensatieregeling 
1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in Rijkswaterstaatwerken’. Deze 
                                                                
281  Nadeelcompensatieregeling 1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in Rijks-
waterstaatwerken, Stcrt. 1991, 249, p. 12. 
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regeling erkende, in tegenstelling tot de regeling uit 1988, een duidelijk recht op 
vergoeding (artikel 2, eerste lid). Net als in de regeling van 1988 het geval was 
geweest, was de hoogte van de vergoeding afhankelijk van de liggingsduur van 
de kabels en leidingen en het type werk waarin deze kabels waren gelegd: natte 
dan wel droge infrastructuur (artikel 2, lid 2). Dit was tevens het belangrijkste 
inhoudelijke punt waarop de regeling uit 1991 was gewijzigd ten opzichte van 
die uit 1988. 
Op basis van de nieuwe regeling kon een aanspraak worden gemaakt op een 
recht op vergoeding gedurende een liggingsduur van maximaal 30 jaar bij natte 
infrastructuur en 15 jaar bij droge. Onder de regeling uit 1988 was dit respectieve-
lijk maximaal 20 en 10 jaar geweest. Over deze exacte termijn had uitgebreid 
overleg plaatsgevonden met de netwerkbeheerders, maar dit had niet tot volledi-
ge overeenstemming geleid. Met name de termijn die werd gehanteerd bij de 
droge infrastructuur achtten de beheerders te kort. Ze waren namelijk van me-
ning dat de vergoeding gerelateerd moest worden aan de afschrijftijd van de 
kabels en leidingen en die verschillende niet afhankelijk van het type infrastruc-
tuur. Rijkswaterstaat baseerde zich echter op andersoortige overwegingen en 
stelde: ‘Voor de overheid is in deze materie uitsluitend van belang, welke periode 
voor haar nog enigszins overzienbaar is.’ De genoemde termijnen waren voor de 
betreffende typen van infrastructuur nog enigszins overzienbaar voor de over-
heid en daarmee kwamen wijzigingen in die perioden (deels) voor rekening van 
de overheid. Langere perioden waren niet meer te overzien en burgers konden er 
niet op rekenen dat er op dergelijke langere termijnen geen veranderingen zou-
den plaatsvinden. De schade die ontstond na die termijnen bleef daarom geheel 
voor rekening van de betrokkene. Wijzigingen op een dergelijke termijn waren 
immers in abstracte zin voorzienbaar en vielen daarmee binnen het normaal 
maatschappelijk risico van de getroffenen. De vergoedingspercentages gaven op 
grond van de voorzienbaarheid de verdeling van het maatschappelijk risico 
weer.282 Uit deze gedachtegang blijkt dat het normaal maatschappelijk risico, net 
als bij de regeling uit 1988, een belangrijke rol speelde bij de vraag of schade al 
dan niet voor vergoeding in aanmerking kwam.  
Een andere overweging die van belang was bij de vraag of er in nadeelcom-
pensatie voorzien moest worden, kwam slechts in de toelichting aan de orde. In 
die toelichting stelde Rijkswaterstaat dat schade die het gevolg was van het ver-
leggen van kabels en leiding ‘herhaaldelijk’ voorkwam. Deze schade werd zelfs 
aanzienlijk genoemd. Nadeelcompensatie lag volgens Rijkswaterstaat in de rede 
bij ‘onevenredig nadeel voor bepaalde justitiabelen’.283 Op basis van deze overwe-
ging kan ten aanzien van de juridische grond aangenomen worden dat naast het 
                                                                
282 Nadeelcompensatieregeling 1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in Rijks-
waterstaatwerken, Stcrt. 1991, 249, p. 13, toelichting bij artikel 2. 
283 Nadeelcompensatieregeling 1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in Rijks-
waterstaatwerken, Stcrt. 1991, 249, p. 12, paragraaf 1.2. 
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bestaan van een abnormale last, zoals dat vereiste ook duidelijk in de regeling uit 
1988 naar voren kwam, waarschijnlijk ook het bestaan van een speciale last van 
belang werd geacht. Immers, een vergoeding lag slechts in de rede bij een ab-
normale last voor bepaalde getroffenen. Aangezien verder geen duidelijke aan-
wijzingen voor dit vereiste aanwezig waren, is dit niet zeker.  
Risicoaanvaarding speelde in de regeling uit 1991 net als in de regeling uit 
1988 een rol. Duidelijker dan bij de regeling uit 1988 echter het geval was, bleek 
dat risicoaanvaarding van invloed was op de hoogte van de vergoeding; het deed 
geen dienst als voorwaarde voor vestiging van een recht op schadevergoeding. 
Ditzelfde was later in de regeling van 1999 het geval. 
De juridische grond voor de vergoeding uit de regeling uit 1991 lag gezien 
het bovenstaande, net als bij de regeling uit 1988 in het bestaan van een abnorma-
le last. Het bestaan van een speciale last werd ook genoemd, maar niet verder 
uitgewerkt. Het is daarom onzeker of dit werkelijk een vereiste voor een recht op 
vergoeding was. De schade die vervolgens vergoed moest worden, omdat het een 
abnormale last inhield, was schade die ‘redelijkerwijs niet of niet geheel ten laste 
van de verzoeker behoort te blijven’. Dit is indirect af te leiden uit artikel 6, eerste 
lid, sub c.: in dit artikellid is aangegeven dat de ingestelde adviescommissie moet 
onderzoeken of van dergelijke schade sprake was. 
In 1999 is de tot nu toe laatste beleidsregel gepubliceerd inzake het verleggen 
van kabels en leidingen. Zoals aan het begin van deze paragraaf is aangegeven, is 
het bereik van de regeling uit 1999 uitgebreid ten opzichte van het bereik van de 
eerdere regelingen. Niet alleen schade door het verleggen van kabels uit water-
staatwerken komt voor vergoeding in aanmerking, ditzelfde geldt ook voor ka-
bels die in spoorwegwerken liggen. In artikel 2 is, net als in de regeling uit 1991, 
het recht op vergoeding vastgelegd.284 In de toelichting bij deze regeling werd 
onder invloed van de vele discussies in de literatuur over de ‘rechtsgrond’ voor 
nadeelcompensatie uitgebreid stilgestaan bij de juridische grond voor de vergoe-
ding. Voorop werd gesteld dat een ieder zijn eigen schade moet dragen, tenzij de 
schade is ontstaan door onrechtmatig handelen. Soms kan echter ook schade door 
rechtmatig handelen vergoed worden. In het laatste geval wordt niet iedere scha-
de vergoed, maar slechts onevenredige schade.285 Dit betekent niet alleen dat 
slechts schade die onevenredig is voor vergoeding in aanmerking komt, maar 
ook dat slechts dat gedeelte van de geleden schade dat onevenredig is, voor ver-
goeding in aanmerking komt. De term onevenredige schade werd als volgt uit-
gewerkt:  
 
                                                                
284  Ook is een recht op vergoeding in artikel 7 gevestigd. Het betreft daar een specifiek 
type leidingen. Aangezien dit onderscheid voor de juridische grond van de vergoeding 
niet van belang is, voert het hier te ver om op dit onderscheid in te gaan. 
285  Zie p. 4-5 van de regeling. 
386 De periode vanaf 1982 
――― 
 
‘Daarbij moet het schade betreffen die een bepaald individu of een specifieke groep 
van individuen onevenredig zwaar treft in vergelijking met andere burgers die in een 
vergelijkbare positie verkeren. (…) Van belang is slechts de vraag of door een bepaal-
de overheidshandeling/-besluit een bepaalde burger zwaarder getroffen wordt (= een 
groter verstoring in een onderling vergelijkbare situatie ontstaat) dan met de alge-
meen aanvaarde normen/ het normaal te achten maatschappelijk risico dat iedere 
burger loopt strookt. Alleen in dat laatste geval is er reden tot vergoeding van toege-
bracht nadeel. Bij het bepalen of in een concrete situatie gesproken kan worden van 
als onevenredig aan te merken schade en derhalve van nadeel dat redelijkerwijs niet 
(geheel) ten laste van de benadeelde behoort te blijven kunnen diverse factoren een rol 
spelen, zoals de mate waarin de schade voorzienbaar was c.q. beperkt had kunnen 
worden.’  
 
Uit dit citaat blijkt dat, wil er sprake zijn van onevenredige schade, de schade 
zowel een abnormale last als een speciale last in moet houden. De schade moet 
namelijk boven de normaal te dragen schade uit komen en hij moet op een speci-
fieke groep burgers drukken. De voorzienbaarheid van de schade speelt, net als 
bij de voorgaande regelingen, een rol bij de vraag of schade binnen dan wel bui-
ten het normaal maatschappelijk risico valt.  
Uit de voorgaande analyse kan geconcludeerd worden dat het égalitébegin-
sel de juridische grond voor de vergoeding in de regeling uit 1999 vormde. Niet 
alleen het bestaan van een abnormale last is namelijk vereist, maar ook een speci-
ale last. Net als bij de voorgaande regelingen was voorzienbaarheid van belang 
bij de bepaling van de omvang van het normaal maatschappelijk risico. Ook de 
actieve en passieve risicoaanvaarding was van belang voor de hoogte van de ver-
goeding. Zoals ook in 1991 het geval was, had deze risicoaanvaarding geen in-
vloed op de grond voor de vergoeding, maar maakte deze slechts dat de vergoe-
ding gekort kon worden.  
Uit de regelingen inzake het verleggen van kabels en leidingen uit 1988, 1991 
en 1999 blijkt dat de juridische grond voor de vergoeding in de drie regelingen 
grotendeels dezelfde was. In alle gevallen werd primair het bestaan van oneven-
redige schade vereist. Onevenredige schade was blijkens de verschillende regelin-
gen in ieder geval schade die uitging boven het normaal maatschappelijk risico. 
De vraag of bepaalde schade boven het normaal maatschappelijk risico uitkwam, 
werd onder andere beïnvloed door de voorzienbaarheid van de schade in ab-
stracto: dat werken waarin de kabels en leidingen op enig moment in de toe-
komst zullen wijzigingen is in abstracte zin te voorzien en daarmee komt schade 
die daarvan het gevolg is voor rekening van de getroffene. Van wijzigingen op 
korte termijn hoeft een getroffene niet uit te gaan. Hierdoor behoort een deel van 
de schade niet tot diens normaal maatschappelijk risico en komt het voor vergoe-
ding in aanmerking. Gezien deze uitgangspunten was het bestaan van een abnor-
male last bepalend voor de vraag of er een recht op vergoeding werd aangeno-
men. Bij de regeling uit 1999 werd naast het bestaan van een abnormale last ook 
een speciale last vereist. In de regeling uit 1991 werd slechts één keer naar de 
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speciale last verwezen en in de regeling uit 1988 kwam dit vereiste niet voor. Als 
gevolg hiervan moet aangenomen worden dat dit vereiste in de loop der tijd is 
ontwikkeld. Deze ontwikkeling heeft er voor gezorgd dat de juridische grond 
tussen 1988 en 1999 is gewijzigd van het bestaan van een abnormale last naar het 
égalitébeginsel, dat immers uit het vereiste van de abnormale en de speciale last 
is opgebouwd.  
4.3.3.3  Algemene nadeelcompensatieregelingen 
In 1991 werd vlak nadat de tweede beleidsregel inzake het verleggen van kabels 
en leidingen werd gepubliceerd, ook een algemene regeling inzake nadeelcom-
pensatie gepubliceerd: de ‘Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat 1991’.286 
Deze regeling erkende in artikel 2 een ‘recht op schadevergoeding’. Dit recht op 
vergoeding werd erkend voor schade die werd geleden door ‘het door het direc-
toraat-generaal Rijkswaterstaat vervullen van taken genoemd in artikel 2 van het 
organiek besluit’. Deze vergoeding moest door de gelaedeerde zelf aangevraagd 
worden en betrof slechts schade die ‘redelijkerwijze niet of niet geheel te zijnen 
laste behoort te blijven’. Uitgangspunt was dat de regeling een aanvullend karak-
ter droeg, aangezien er slechts in een vergoeding kon worden voorzien voor zo-
ver de vergoeding niet of niet voldoende anderszins was verzekerd. Ook voor de 
nieuwere regeling uit 1999 golden deze uitgangspunten met dien verstande dat 
de reikwijdte van het type beslissingen waarvoor een recht op schadevergoeding 
werd erkend, was uitgebreid.287  
In de regeling uit 1991 zelf was niet uitgewerkt wat werd verstaan onder 
schade die ‘redelijkerwijze niet of niet geheel te zijnen [van de gelaedeerde, LdJ] 
laste behoort te blijven’, zoals dit criterium was neergelegd in artikel 2. In de 
toelichting bij dit artikel was slechts aangegeven dat voor de formulering van het 
criterium aansluiting was gezocht bij artikel 49 WRO (oud). De materiële uitwer-
king van het criterium werd in het algemene gedeelte van de toelichting behan-
deld. In de regeling uit 1999 is het genoemde criterium wel in de regeling zelf uit-
gewerkt. Volgens artikel 2, tweede lid moeten namelijk de artikelen 3 tot en met 
11 in aanmerking worden genomen bij de beslissing over de vraag of schade re-
delijkerwijs ten laste van de getroffene moet blijven. Met name de artikelen 3 en 4 
bevatten een uitwerking van het genoemde criterium.  
In het algemene deel van de toelichting bij de regeling uit 1991 is een uitge-
breide paragraaf gewijd aan de ‘grondslag voor nadeelcompensatie’. In deze 
paragraaf werd het uitgangspunt gehuldigd dat door te voorzien in nadeelcom-
pensatie aan een rechtsnorm werd voldaan die stelde dat onder bepaalde om-
                                                                
286  Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251. 
287  Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, Stcrt. 1999, 172. In artikel 2 
werd een recht op vergoeding erkend van schade die het gevolg was van de ‘rechtma-
tige uitoefening door of namens de minister van een aan het publiekrecht ontleende 
bevoegdheid’. Vergelijk ook p. 8. 
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standigheden het verlenen van compensatie verplicht was. Dit uitgangspunt was 
gebaseerd op onderzoek naar de literatuur en jurisprudentie.288 In de literatuur en 
jurisprudentie werd volgens de toelichting aangenomen dat er een algemeen 
beginsel van behoorlijk bestuur bestond dat in bepaalde gevallen schadevergoe-
ding bij rechtmatig overheidshandelen eiste. Over de vraag welk beginsel deze 
gehoudenheid exact voorschreef bestond volgens de toelichting in de literatuur 
geen duidelijkheid. In de toelichting werd gesteld dat deze onduidelijkheid geen 
probleem vormde, omdat het aanwijzen van een specifieke ‘rechtsgrond’ ‘primair 
een doctrinaire aangelegenheid’289 was. Wel kon de gehoudenheid in een aantal 
algemene termen vervat worden. 
In de regeling uit 1999 werd wel duidelijk stelling genomen ten aanzien van 
de juridische grond voor vergoeding. Gesteld werd dat het égalitébeginsel eiste 
dat onevenredige schade gecompenseerd moest worden. Met onevenredige scha-
de werd gedoeld op ‘buiten het maatschappelijk risico vallende en op een beperk-
te groep burgers of instellingen drukkende schade’. Het moest volgens de woor-
den van de toelichting ‘kort gezegd’ gaan om een ‘abnormale last, die speciaal op 
een beperkte groep burgers of instellingen drukt’.290  
Net als bij de regeling uit 1999 werd ook in de toelichting bij de regeling uit 
1991 aangegeven dat het verlenen van nadeelcompensatie in de rede lag bij ‘on-
evenredig nadeel voor bepaalde individuen’ die niet te vermijden was. Dat de 
schade niet te vermijden moest zijn, verwees naar de gedachte dat de schade in 
een dergelijk geval was veroorzaakt door een voor het overige rechtmatige han-
deling. De omstandigheid immers dat de schade onvermijdbaar was, hield in dat 
deze meegewogen had kunnen worden bij de afweging een bepaalde handeling 
al dan niet te verrichten. Dat de schade zou ontstaan was met andere woorden al 
meegenomen in de afweging en was daarmee op de koop toe genomen. Deze 
schade woog ook niet op tegen de met de handeling te dienen doelen. Als er spra-
ke zou zijn van vermijdbare schade moest de maatregel zelf aangepast worden of 
achterwege blijven. De vraag is nu op welke verhouding de term ‘onevenredig’ 
zag.  
Volgens de toelichting kon de term ‘onevenredig’ op twee verhoudingen 
slaan: de doel-middelevenredigheid en de verhouding tussen doel en middel tot 
‘de voor één of meer belanghebbenden nadelige gevolgen van een besluit of han-
delen’. Deze laatste evenredigheidsrelatie zag op de verhouding tussen ‘één of 
meer benadeelden en alle anderen wier belangen in meer of mindere mate bij het 
besluit betrokken zijn: het resultaat van het besluit of handelen mag niet zijn, dat 
de gevolgen van het handelen van de overheid verricht in het algemeen belang, 
                                                                
288  Verwezen wordt onder andere naar AG 23 maart 1989, AB 1989, 428 m.nt. P.C.E. van 
Wijmen (Erven Beekhof) en KB 11 mei 1989, AB 1990, 20. 
289  Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251, p. 26. 
290  Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, Stcrt. 1999, 172, p. 8. 
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onevenredig over de burgers verdeeld worden (…)’.291 Blijkens deze citaten 
speelde de aanwezigheid van een speciale last, namelijk een last die slechts een 
specifieke groep burgers trof, een belangrijke rol. Zoals reeds is aangegeven, 
werd het bestaan van een speciale last ook in de regeling uit 1999 gezien als een 
vereiste. Niet alleen in de toelichting werd naar deze speciale last verwezen, ook 
in de regeling zelf werd het vereiste van de speciale last genoemd. In artikel 4 is 
vastgelegd dat slechts die schade voor vergoeding in aanmerking komt die ‘in 
belangrijke mate afwijkt van de schade die (...) op een ieder drukt’. De term ‘one-
venredige schade’ is overigens in de regeling uit 1999 enigszins anders uitge-
werkt dan in 1991. Niet alleen wordt in de regeling uit 1999 verwezen naar een 
speciale last, maar ook naar een abnormale last. Onevenredige schade betreft 
volgens de toelichting bij deze regeling namelijk ‘buiten het maatschappelijk 
risico vallende en op een beperkte groep burgers of instellingen drukkende scha-
de’.292 Op deze abnormale last wordt hierna nog nader ingegaan.  
In de regeling uit 1991 was vastgesteld dat onevenredige schade vergoed 
moest worden. In de toelichting bij deze regeling was aangegeven dat de rede-
lijkheid de maatstaf was die gebruikt moest worden om vast te stellen of er een 
evenredige verhouding bestond tussen de betrokken belangen. Deze redelijkheid 
eiste dat er rekening werd gehouden ‘met algemeen erkende rechtsbeginselen, 
met de in Nederland levende rechtsovertuiging en met de maatschappelijke en 
persoonlijke belangen die bij het gegeven geval betrokken zijn’.293 Aangezien de 
aldus geformuleerde redelijkheid nog steeds amper houvast bood, werd vervol-
gens de frase ‘schade, welke redelijkerwijs niet ten laste van getroffene behoort te 
blijven’ verder geconcretiseerd. Bij de vraag of er sprake was van schade die 
redelijkerwijs vergoed diende te worden speelden volgens de toelichting twee 
overwegingen een rol (spelen globaal een rol, volgens de toelichting). Ten eerste 
het normaal maatschappelijk risico en ten tweede de risicoaanvaarding, actief 
dan wel passief. Beide elementen worden ook genoemd in de regeling uit 1999. In 
artikel 3 wordt in die regeling het normaal maatschappelijk risico behandeld, in 
de artikelen 5 en 7 de risicoaanvaarding. 
Bij risicoaanvaarding gaat het erom dat schade die veroorzaakt wordt door 
handelen dan wel nalaten dat aan de getroffene zelf is toe te rekenen ook voor 
diens risico komt. De voorzienbaarheid van schade in concreto kan hierbij een rol 
spelen. Dit is bijvoorbeeld het geval als bepaalde specifieke ontwikkelingen zul-
                                                                
291  Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251, p. 27. Dit citaat wordt 
besloten met de volgende samenvatting c.q. conclusie: ‘De grondslag van nadeelcom-
pensatie lijkt derhalve in ten minste twee met elkaar samenhangende rechtsnormen 
gevonden te kunnen worden. De eerste houdt in dat overheidsbesluiten en handelin-
gen dienen te berusten op een – rechtmatige – belangenafweging. De tweede norm 
houdt in, dat de belangen van één of meer betrokkenen niet onevenredig geschaad 
mogen worden.’ 
292  Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, Stcrt. 1999, 172, p. 8. 
293  Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251, p. 27. 
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len plaatsvinden, en de getroffene desondanks zodanig handelt dat hij hierdoor 
meer schade zal lijden dan wanneer hij hier rekening mee had gehouden. Deze 
risicoaanvaarding heeft zoals gezegd geen invloed op de juridische grond voor 
de vergoeding, maar komt daarna als eventuele kortingsgrond aan de orde. 
Het normaal maatschappelijk risico kon volgens de toelichting van de rege-
ling uit 1991 betrekking hebben op twee zaken: op de beoordeling van de scha-
deoorzaak en op het resultaat van de maatregel. In het eerste geval zag de term 
normaal maatschappelijk risico op de gedachte dat schade als gevolg van oorza-
ken die ‘in beginsel elke burger als gevolg van de omstandigheid, dat deze teza-
men met anderen op een beperkt grondgebied in een gemeenschap verenigd 
leeft’ ten laste van de betrokken burger blijven. Het leven in een geordende maat-
schappij brengt nu eenmaal ook lasten met zich die geduld moeten worden. Pas 
als de schade boven dit normaal maatschappelijk risico uitstijgt, komt het voor 
vergoeding in aanmerking. De voorzienbaarheid van ontwikkelingen in abstracte 
zin is als gevolg van deze uitleg van het normaal maatschappelijk risico ook van 
belang: slechts schade die het gevolg is van handelingen die in abstracte zin 
voorzienbaar zijn, komen niet voor vergoeding in aanmerking.  
De term normaal maatschappelijk risico kon ten tweede betrekking hebben 
op het resultaat van de maatregel en daarmee op de aard en omvang van de 
schade. Op basis van dit criterium kon schade voor vergoeding in aanmerking 
komen als deze naar zijn aard of gezien diens omvang uitsteeg boven hetgeen in 
het normaal maatschappelijk leven geacht werd gedragen te moeten worden.  
Uit het voorgaande blijkt dat de aanwezigheid van een abnormale last in de 
zin van een last die uitkwam boven het normaal maatschappelijk risico van de 
betrokkene een tweede vereiste was waaraan voldaan moest worden, wilde de 
geleden schade vergoed kunnen worden. Voorzienbaarheid in abstracte zin had 
invloed op de vraag of de schade al dan niet binnen het normaal maatschappelijk 
risico viel. Naast het normaal maatschappelijk risico als toetssteen werd ook de 
risicoaanvaarding genoemd. Deze risicoaanvaarding speelde niet zozeer een rol 
als onderdeel van de juridische grond voor vergoeding, maar kon een korting 
van de te vergoeden schade tot gevolg hebben.  
Net als in de regeling uit 1991 wordt het bestaan van een abnormale last in de 
regeling uit 1999 van belang geacht. In artikel 3 is, zoals aangegeven, in dit ver-
band gesteld dat schade die binnen het normaal maatschappelijk risico of het 
normale ondernemersrisico valt niet voor vergoeding in aanmerking komt. In de 
toelichting bij dit artikel wordt net als bij de regeling uit 1991 op een aantal facto-
ren gewezen die van invloed zijn op de beantwoording van de vraag of er al dan 
niet sprake is van schade die buiten het normaal maatschappelijk risico valt. Het 
betreft enerzijds de voorzienbaarheid in abstracto van de schadeveroorzakende 
ontwikkeling en anderzijds de ernst en omvang van de veroorzaakte schade in 
concreto (in relatieve en absolute zin). Anders dan bij de regeling uit 1991 wordt 
daarnaast nog op twee andere factoren gewezen die van invloed kunnen zijn bij 
de bepaling van de omvang van het normaal maatschappelijk risico: de mogelijk-
heid om nadeel door te berekenen en de ‘doorkruising van gewekte verwachtin-
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gen’. Als de schade zonder noemenswaardige problemen doorberekend kan 
worden aan de afnemers van de gedupeerde, kan dit maken dat de schade het 
normaal maatschappelijk risico niet te boven gaat. Bij ‘doorkruising van gewekte 
verwachtingen’ maakt de doorkruising van de verwachtingen van een specifieke 
gedupeerde, dat diens gerechtvaardigde vertrouwen is geschaad. De schade die 
hierdoor ontstaat, wordt vervolgens geacht boven het normaal maatschappelijk 
risico uit te komen; er is sprake van abnormale schade. De schending van het ver-
trouwensbeginsel is in deze gedachtegang van invloed op de vraag of schade al 
dan niet boven het normaal maatschappelijk risico van de getroffene uitkomt en 
kan daarmee ingepast worden in de égalitétoets.   
Uit de bespreking van de algemene regelingen inzake nadeelcompensatie 
van Verkeer en Waterstaat kan opgemaakt worden dat er een abnormale en spe-
ciale last is vereist, wil schade die geleden is voor vergoeding in aanmerking ko-
men. Het égalitébeginsel, dat beide vereisten in zich draagt, vormt hiermee de 
juridische grond voor de schadevergoeding. In de regeling uit 1999 wordt dit 
overigens ook met zo veel woorden gesteld.294 Bij de vraag of het égalitébeginsel 
geschonden is, spelen op hun beurt weer verschillende factoren en beginselen een 
rol. Zo wordt de schending van het vertrouwensbeginsel in de regeling van 1999 
genoemd als factor die kan bijdrage tot de conclusie dat schade in een specifiek 
geval abnormaal is. Ook de abstracte voorzienbaarheid en de afwentelingsmoge-
lijkheden van de getroffenen zijn relevant. De aard en de omvang van de schade 
zijn ook van invloed op de vraag wat al dan niet binnen het normaal maatschap-
pelijk risico valt. 
Eerder is er op gewezen dat beide regelingen verwijzen naar artikel 49 WRO 
(oud) als voorbeeld. Uit paragraaf 3.3.2 is gebleken dat de vergoeding die in dit 
artikel is geregeld ook gebaseerd was op het égalitébeginsel.295 Dit blijkt overeen 
te komen met de juridische grond die in de besproken regelingen is aangenomen. 
Eén opmerking verdient tot slot nog enige aandacht. Met name in de regeling uit 
1999 wordt het égalitébeginsel gekoppeld aan artikel 3:4, tweede lid Awb. Dit is 
minder juist. Dat dit niet juist is, blijkt zelfs uit een redenering uit deze zelfde 
regeling. Als algemeen uitgangspunt wordt in de regeling gesteld dat schadever-
goeding verstrekt kan worden bij zowel onrechtmatige als rechtmatige daad. De 
regeling ziet echter slechts op schadevergoeding bij rechtmatige daad. Het is 
daarom van belang bij de toepassing van de regeling het onderscheid met scha-
                                                                
294  Daarnaast wordt in de toelichting bij deze regeling aangegeven dat onevenredige 
schade ‘buiten het maatschappelijk risico vallende en op een beperkte groep burgers of 
instellingen drukkende schade’ is. 
295  Iets anders is of wellicht later bepaalde auteurs van mening waren dat er een andere 
juridische grond gold voor de vergoeding op basis van artikel 49 WRO (oud). Feit blijft 
dat de regeling primair op dat beginsel is gebaseerd en men op z’n minst ook lange tijd 
die mening was toegedaan. Verwezen wordt daarmee naar de juridische grond waar-
van werd aangenomen dat hij aanwezig was en niet naar de grond die er later al dan 
niet correct achter werd gezocht. 
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devergoeding bij onrechtmatige daad duidelijk te maken. Van schadevergoeding 
bij onrechtmatige daad is sprake bij ‘[e]een handeling die, ook al is deze regeling 
[de nadeelcompensatieregeling, LdJ] vastgesteld en ook al zou deze worden toe-
gepast, als onrechtmatig is aan te merken, bijvoorbeeld wegens een onbevoegd 
handelen, een handelen in strijd met wettelijke voorschriften [cursief LdJ], een onge-
oorloofde inbreuk op een subjectief recht, of een handelen in strijd met een con-
tractuele verplichting’.296 Een voorbeeld van handelen in strijd met een wettelijk 
voorschrift is het handelen in strijd met artikel 3:4, tweede lid Awb. Op het mo-
ment dat het égalitébeginsel aan artikel 3:4, tweede lid Awb wordt gekoppeld, 
heeft het handelen in strijd met dit beginsel als gevolg dat er sprake is van een 
handelen in strijd met een wettelijk voorschrift en is er dus geen sprake van scha-
devergoeding bij rechtmatige, maar bij onrechtmatige daad. Over deze stelling is in 
de jaren negentig uitgebreid gediscussieerd. Hierop zal in de paragraaf betreffen-
de de literatuur (paragraaf 4.4) teruggekomen worden. Ook in hoofdstuk 1 is aan-
dacht aan dit probleem besteed. Hier wordt slechts gemeld dat aan deze wijze 
van redeneren problemen kleven. Overigens heeft deze visie op de verhouding 
tussen nadeelcompensatie en artikel 3:4 tweede lid Awb geen invloed op de aan-
genomen juridische grond. 
4.3.3.4  Conclusies 
Uit de bespreking in de voorgaande paragrafen blijkt dat het égalitébeginsel bij 
de verschillende regelingen van Verkeer en Waterstaat de juridische grond voor 
de vergoeding van schade vormde en vormt. De manier waarop deze grond in de 
verschillende regelingen is verwerkt, verschilde. De vereisten van de abnormale 
en speciale last vorm(d)en in de meeste regelingen de voorwaarden voor de ves-
tiging van een recht op schadevergoeding. Het vereiste van de speciale last is in 
geen van de regelingen uitgebreid uitgewerkt. Dit was (is) anders bij de abnorma-
le last. Een abnormale last is aanwezig als de veroorzaakte schade boven het 
normaal maatschappelijk risico of het normale bedrijfsrisico uitkomt. Bij beant-
woording van de vraag of er al dan niet sprake is van schade die boven dit nor-
maal maatschappelijk risico uitkomt, spelen een aantal factoren een rol. De ab-
stracte voorzienbaarheid is bij alle regelingen genoemd. De aard en de omvang 
van de schade zijn ook genoemd. Slechts bij de algemene regeling uit 1999 is een 
andere factor genoemd: de schending van het vertrouwensbeginsel en de om-
standigheid dat de getroffene zijn schade op zijn afnemers kan verhalen. Deze 
schendingen kunnen er voor zorgen dat de geleden schade voor de specifieke ge-
troffene een abnormale last inhoudt. 
Concluderend kan gesteld worden dat het égalitébeginsel in de meeste van 
de besproken regelingen van Verkeer en Waterstaat als juridische grond voor de 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad is aangenomen. In de oudere 
                                                                
296  Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, Stcrt. 1999, 172, p. 8. 
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regelingen wordt echter het onderdeel van de speciale last niet of amper ge-
noemd en vormt slechts de abnormale last de juridische grond voor vergoeding. 
4.3.4  Waterwet 
De Waterwet is een wet waarin een aantal waterwetten297 is samengevoegd om zo 
‘één integrale wet voor het waterbeheer’298 te creëren. De gedachte was dat door 
deze integratie een aantal verbeteringen kon worden doorgevoerd. Naast veel in-
houdelijke bepalingen inzake het waterbeheer is in de Waterwet een paragraaf 
opgenomen getiteld ‘Nadeelcompensatie en schadevergoeding’ (later slechts 
‘Schadevergoeding’).299 In deze paragraaf is in het eerste artikel, artikel 7.11,300 
geregeld dat schade door een rechtmatige overheidshandeling die ‘redelijkerwij-
ze niet of niet geheel te zijnen [van gelaedeerde, LdJ] laste behoort te blijven’ 
vergoed moet worden. De vergoeding wordt slechts verstrekt op verzoek van de 
betrokkene en alleen als de vergoeding niet of niet voldoende anderszins is ver-
zekerd.301 Naar aanleiding van het verslag302 is in het wetsvoorstel een nieuw ar-
tikel 7.11a (later 7.12 genummerd303) toegevoegd. In dit artikel is expliciet vastge-
legd dat schade door wateroverlast of overstroming die te herleiden is tot een 
maatregel die de overheid heeft genomen ‘gericht op het vergroten van de af-
voer- of bergingscapaciteit van watersystemen’, ook schade is die valt onder de 
                                                                
297  Blijkens de memorie van toelichting betreft het acht verschillende wetten waaronder 
de Waterstaatswet 1900 (besproken in hoofdstuk 2) en de Grondwaterwet, de opvolger 
van de Grondwaterwet waterleidingbedrijven die genoemd is in hoofdstuk 3. Uit de 
Handelingen II 2007/08, p. 3835 blijkt dat er zelfs negen wetten in de Waterwet zijn sa-
mengevoegd. Genoemd werden in eerste instantie de volgende wetten: Wet op de wa-
terhuishouding, Wet op de waterkering, Grondwaterwet, Wet verontreiniging opper-
vlaktewateren, Wet verontreiniging zeewater, Wet van 14 juli 1904 (droogmakerijen en 
indijkingen), Wet beheer rijkswaterstaatswerken en de Waterstaatswet 1900. De staats-
secretaris noemt in de Handelingen II daarnaast de Wrakkenwet.  
298  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 3. 
299  Zie Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 2, p. 27. De titel is bij nota van wijziging (Kamer-
stukken II 2007/08, 30818, nr. 7, p. 12) gewijzigd in ‘Schadevergoeding’. 
300  Momenteel is dit artikel 7.14. De nummering is gewijzigd als gevolg van de Invoe-
ringswet Waterwet en genummerd zoals vastgesteld bij Beschikking van de Minister 
van Justitie van 20 november 2009, houdende plaatsing in het Staatsblad van de tekst 
van de Waterwet, zoals deze luidt na inwerkingtreding van artikel 1.10 van de Invoe-
ringswet Waterwet, Stb. 2009, 490. In voetnoten zal voor elk besproken artikel het 
nieuwe nummer aangegeven worden. Als gevolg van deze beschikking zijn, voor zo-
ver hier van belang, de artikelen 7.11 tot en met 7.14 omgenummerd naar respectieve-
lijk 7.14 tot en met 7.18 (artikel 7:11a werd 7:12). 
301  Het betreft artikel 7.11 in het voorstel van wet. Inmiddels is dit artikel 7.14. 
302  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 4. 
303  Uiteindelijk werd dit artikel 7.15. 
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reikwijdte van artikel 7.11. Hierover kan onduidelijkheid bestaan, omdat schade 
door wateroverlast of overstroming zelf geen schade is die het gevolg is van de 
‘rechtmatige uitoefening van een taak of bevoegdheid in het kader van het wa-
terbeheer’, zoals artikel 7.11 dit eist. Artikel 7.12 biedt, zoals expliciet is aangege-
ven, geen zelfstandige grondslag voor de vergoeding van de daarin genoemde 
schade; het artikel houdt slechts een uitwerking van artikel 7.11, eerste lid in.304 
Volgens de memorie van toelichting is artikel 7.11 geen nieuwe schadever-
goedingsbepaling: het is slechts een gestroomlijnde versie gebaseerd op de be-
staande bepalingen uit de in de Waterwet geïntegreerd waterwetten.305 Het is 
expliciet niet de bedoeling geweest bepaalde rechten op vergoeding uit te breiden 
of te beperken.306 In dit kader is de titel van de paragraaf inzake schadevergoe-
ding bij de nota van wijziging ook veranderd van ‘Nadeelcompensatie en scha-
devergoeding’ naar slechts ‘Schadevergoeding’.307 In de nota van wijziging is 
hierover opgemerkt dat de term nadeelcompensatie is komen te vervallen, omdat 
deze ‘wordt geassocieerd met een vorm van schadevergoeding die geleden scha-
de per definitie slechts ten dele zou vergoeden’.308 Uitgangspunt van de bepaling 
uit de Waterwet is echter dat ook een volledige schadeloosstelling mogelijk is,309 
onder andere bij schade door inundaties.310 
Op basis van artikel 7.11 komt slechts schade voor vergoeding in aanmerking 
die ‘onevenredig’ is en die veroorzaakt is door een gedraging die ‘niet geacht kan 
worden te vallen onder het normaal maatschappelijk risico van de benadeelde’. 
Daarnaast wordt slechts het gedeelte van de schade vergoed dat uitkomt boven 
het normaal maatschappelijk risico van de betrokkene.311 Gezien deze uitgangs-
punten kan geconcludeerd worden dat slechts schade vergoed wordt, die is ont-
                                                                
304  Zie Kamerstukken II 2007/08, 30818, nr. 6 (Nota naar aanleiding van verslag), p. 24 en 
nr. 7, p. 12 en 39. vergelijk ook G.M. van den Broek & F.A.G. Groothuijse 2008, p. 149 in 
dit kader. 
305  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 62 en 131. Gewezen wordt op artikel 40 van de 
Wet op de waterhuishouding, artikel 9 van de Wet verontreiniging oppervlaktewate-
ren, artikel 78, eerste lid, van de Waterstaatswet 1900 en artikel 41 van de Grondwater-
wet. 
306  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 4, p. 15-16 en Kamerstukken II 2007/ 
08, 30818, nr. 6, p. 23-24. 
307  Kamerstukken II 2007/08, 30818, nr. 7, p. 12. 
308  Kamerstukken II 2007/08, 30818, nr. 7, p.  21-22 en p. 38. 
309  Vergelijk ook B.P.M. van Ravels 2006a, p. 230-240 in dit kader. 
310  In hoofdstuk 2 is reeds de Wet van 15 april 1896, houdende bepalingen ter uitvoering 
van artikel 152, 2de lid, der Grondwet, Stb. 1896, 71 (Wet militaire inundatiën) behan-
deld waarin een schadevergoeding was geregeld van vergelijkbare schade. 
311  Er wordt expliciet gewezen op dat dit niet inhoudt dat er per definitie niet honderd 
procent van de schade vergoed wordt. Dit is in een concreet geval heel wel mogelijk. 
Vergelijk bijvoorbeeld Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 62-63 en nr. 4, p. 15. De 
reden hiervoor is er met name in gelegen dat ook onder oudere regelingen in een vol-
ledige schadevergoeding kon worden voorzien/werd voorzien.  
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staan door in abstracte zin onvoorzienbare schadeveroorzakende handelingen in 
die zin dat het andere handelingen betreft dan die geacht worden het gevolg te 
zijn van het feit dat we in een geordende maatschappij tezamen leven.312 Daar-
naast dient de schade zelf boven het normaal maatschappelijk risico van de be-
trokkene uit te komen. Dit houdt in dat in ieder geval de ernst en omvang van de 
schade een rol spelen. Ondanks het genoemde belang van de ernst en omvang 
van de schade is er bij de Waterwet, anders dan bijvoorbeeld bij de Wro het geval 
is, voor gekozen geen drempelbedrag op te nemen waaronder schade niet ver-
goed wordt.313 Dit laat onverlet dat geringe schade in relatieve dan wel absolute 
zin onvergoed kan blijven. Dergelijke geringe schade zal namelijk vaak niet uit-
komen boven het normaal te dragen maatschappelijke risico en als gevolg daar-
van niet voor vergoeding in aanmerking komen.314  
Naast de invloed van de ernst en de omvang van de schade op de beant-
woording van de vraag of de schade uitkomt boven het normaal maatschappelijk 
risico van de getroffene, kunnen ook door een overheidsorgaan gewekte ver-
wachtingen een rol spelen. Daarnaast is ook de mogelijkheid van de getroffene 
diens schade door te berekenen aan zijn afnemers van belang.315 Op grond van 
deze uitgangspunten kan gesteld worden dat slechts schade die een ‘abnormale 
last’ vormt vergoed kan worden. Abnormaal doordat de schadeveroorzakende 
handeling in abstracte zin onvoorzienbaar is en/of omdat de schade zelf boven 
het normaal maatschappelijk risico uitkomt, gezien diens aard, ernst of omvang.  
Naast een abnormale last wordt ook een speciale last geëist.316 De schade 
moet met andere woorden slechts op een beperkte groep burgers of ondernemin-
gen drukken. In de memorie van toelichting wordt in verband hiermee gesteld 
dat er slechts reden is voor een vergoeding als ‘een of enkele belanghebbenden 
ten behoeve van het algemeen belang nadelig worden getroffen, terwijl dat voor 
een grotere groep die in een vergelijkbare positie verkeert niet het geval is’.317  
                                                                
312  Vergelijk ook Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 133: ‘Als normaal maatschappe-
lijk risico worden aangemerkt algemene maatschappelijke ontwikkelingen en nadelen 
waarmee men rekening kan houden, ook al is nog niet bekend welke vorm en omvang 
een ontwikkeling zal hebben, waar en wanneer zij zal plaatsvinden, of wat aard en 
omvang van de nadelen die eruit voort vloeien zullen zijn.’ 
313  Vergelijk Kamerstukken II 2007/08, 30818, nr. 6, p. 25 en nr. 24, p. 6. In nr. 24 wordt aan-
gegeven dat er geen minimumgrens is opgenomen, zoals dit bijvoorbeeld in de Wro 
het geval is. Reden hiervoor is dat onder artikel 7.11 Waterwet veel meer verschillende 
situaties vallen dan onder de Wro. Een volledige schadevergoeding behoort onder an-
dere tot de mogelijkheden onder de vigeur van artikel 7.11. 
314  Vergelijk ook Kamerstukken II 2007/08, 30818, nr. 6, p. 25. 
315  Zie in vergelijkbare zin de Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999, 
Stcrt. 1999, 172, zoals eerder besproken in paragraaf 4.3.3.3. 
316  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 133. 
317  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 134. 
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Uit het voorgaande blijkt dat de juridische grond voor de schadevergoeding 
die in artikel 7.11 (en als gevolg hiervan ook de vergoeding in artikel 7.12) is 
geregeld door het égalitébeginsel wordt gevormd. Schade komt namelijk pas 
voor vergoeding in aanmerking als aan twee voorwaarden is voldaan: de schade 
houdt zowel een abnormale als een speciale last in. Bij de beantwoording van de 
vraag of hiervan sprake is, spelen verschillende factoren een rol, zoals de voor-
zienbaarheid in abstracte zin van de schadeveroorzakende handelingen, de ernst 
en omvang van de schade, gerechtvaardigde verwachtingen en de mogelijkheid 
van de getroffene diens schade door te berekenen aan zijn afnemers. Normaliter 
wordt aangenomen dat een vergoeding op basis van de schending van het égali-
tébeginsel slechts een gedeeltelijke vergoeding van de geleden schade inhoudt. 
Slechts het gedeelte van de schade dat uitkomt boven de schade die binnen het 
normaal maatschappelijk risico van de getroffene valt, komt voor vergoeding in 
aanmerking. Bij artikel 7.11 Waterwet is expliciet een ander standpunt ingeno-
men: ook een volledige schadeloosstelling is mogelijk op grond van dit artikel.318 
Deze keuze hangt samen met de verschillende soorten schade die onder de reik-
wijdte van het artikel vallen.  
In de memorie van toelichting wordt expliciet een onderscheid gemaakt tus-
sen twee soorten schade: schade die het gevolg is van een beperking van het ge-
not of gebruik van een onroerende zaak, maar waarbij de zaak zelf onaangetast 
blijft en schadegevallen waarbij de inbreuk op het zakelijke recht bestaat in een 
aantasting van de zaak zelf. In het laatste geval ligt een volledige vergoeding 
volgens de memorie van toelichting in de rede.319 Dit lijkt te verwijzen naar de 
aantasting van of een inbreuk op het (onschendbaar) eigendomsrecht (of een 
afgeleide daarvan) als juridische grond voor vergoeding.320 Echter, net als in 
situaties waarbij de zaak zelf niet wordt aangetast, wordt aangenomen dat schade 
bij dit type inbreuken slechts voor vergoeding in aanmerking komt voor zover de 
schade ‘onevenredig zwaar op de benadeelde drukt’.321 Dit houdt in dat de ver-
goeding van de schade die ontstaat door de aantasting van een zaak zelf waarop 
een eigendomsrecht rust uiteindelijk op dezelfde juridische grond gebaseerd 
moet worden als de overige vergoedingen op grond van artikel 7.11 Waterwet. 
Het égalitébeginsel is, zoals dit reeds bovenstaand is aangegeven, expliciet als 
                                                                
318  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 63. 
319  Een vergelijkbaar standpunt wordt door de CDA-fractie uit de Eerste Kamer naar 
voren gebracht. Zie Kamerstukken I 2007/08, 30818, nr. B, p. 10. In vergelijkbare zin 
B.P.M. van Ravels 2006a, p. 231-234. 
320  Vergelijk ook Kamerstukken I 2007/08, 30818, nr. B, p. 10. De CDA-fractie stelt de vraag 
waarom niet duidelijk is aangegeven dat er een recht op volledige schadevergoeding 
bestaat bij het opleggen van een gedoogplicht in het kader van de aanwijzing van ber-
gingsgebieden. 
321  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 4, p. 16. 
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grond voor de vergoeding aangewezen.322 De vraag is nu hoe dit égalitébeginsel 
zich verhoudt tot de volledige schadeloosstelling die bij de aantasting van een 
zaak zelf geëist wordt.  
In het nader rapport naar aanleiding van het advies van de Raad van State323 
werkt de regering de verhouding uit tussen de volledige schadeloosstelling bij 
aantasting van zaken en het égalitébeginsel. Daar wordt het volgende gesteld: 
 
‘Zoals ook reeds in paragraaf 17.2 van de memorie van toelichting is opgemerkt naar 
aanleiding van de reacties op het voorontwerp, is het geenszins de bedoeling op grond 
van artikel 7.11 volledige schadevergoeding onmogelijk te maken. Evenmin is beoogd 
om het aantal gevallen waarin recht op volledige schadevergoeding bestaat, te beper-
ken. De voorgestelde regeling inzake nadeelcompensatie gaat er vanuit dat schade, 
voor zover deze onevenredig zwaar op een benadeelde drukt, voor vergoeding in 
aanmerking komt. Wanneer een bepaalde schade in zijn geheel als onevenredig zwaar 
moet worden aangemerkt, zal dus ook onder de voorgestelde regeling aanspraak op 
volledige schadevergoeding bestaan. Het is daarom niet nodig de bepaling op dit punt 
aan te vullen.’324 
 
Uit dit citaat is op te maken dat het vereiste van de abnormale last een centrale 
rol speelt: de inbreuk die op het eigendomsrecht wordt gemaakt in de vorm van 
een aantasting van de zaak waarop dit recht rust, maakt reeds dat er (meestal) 
sprake is van een abnormale last. De inbreuk zelf, in welke mate deze dan ook 
plaatsvindt, wordt geacht in zijn geheel abnormaal te zijn, want hij komt geheel 
boven het normaal te dragen maatschappelijk risico uit. Daarom moet in een 
volledige schadeloosstelling voorzien worden. Het bestaan van een speciale last 
lijkt niet expliciet vereist, maar dat een burger een dergelijke abnormale schade 
(aantasting van een zaak zelf) ondervindt, maakt diens positie waarschijnlijk 
reeds per definitie onderscheidend. Als juridische grond voor de vergoeding van 
de schade die bestaat uit de aantasting van een zaak zelf, kan hierdoor de inbreuk 
op het eigendomsrecht, en als gevolg daarvan het bestaan van een abnormale 
last, worden aangewezen.325 Aangezien echter expliciet slechts het égalitébeginsel 
wordt aangewezen, zal aangenomen moeten worden dat ook de speciale last is 
vereist.  
                                                                
322  Zie bijvoorbeeld Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 133. Vergelijk ook G.M. van 
den Broek & F.A.G. Groothuijse 2008, p. 147 en 157. Zij noemen ook het égalitébeginsel 
als juridische grond voor de regeling. Alleen zijn ze het niet eens met het gebruik van 
de ‘redelijkerwijs’-formule.  
323  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 4. 
324  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 4, p. 15-16. 
325  Na de vestiging van de aansprakelijkheid op grond van het égalitébeginsel, kunnen 
actieve en passieve risicoaanvaarding er (onder andere) voor zorgen dat er een korting 
plaatsvindt op de vergoeding. 
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In de literatuur is kritiek geuit op bovenstaande redenering in onder andere 
artikelen van Van Ravels (2008) en Van den Broek & Groothuijse (2008).326 Deze 
kritiek327 heeft vooral betrekking op de vergoeding van schade die wordt veroor-
zaakt door het opleggen van een gedoogplicht, met name in verband met de aan-
wijzing van bergingsgebieden. In beide artikelen wordt een link gelegd tussen 
schadevergoeding bij onteigening en de vergoeding die bij het opleggen van ge-
doogplichten en het vestigen van gebruiksrechten op zijn plaats is. De gedachte is 
kort gezegd dat bij al deze situaties sprake is van een inbreuk op het eigendoms-
recht (in de zin van een inbreuk op het exclusieve gebruiksrecht dat een eigenaar 
van zijn eigendom heeft) waarbij een volledige schadeloosstelling in de rede ligt. 
Hoewel er geen sprake is van ontneming van eigendom bij het vestigen van ge-
bruiksrechten of het opleggen van gedoogplichten, en derhalve de bescherming 
van onder andere artikel 14 Gw niet geldt voor dit type inbreuken, is er geen 
wezenlijk verschil tussen ontneming en de andere genoemde inbreuken. Er is dan 
ook geen reden om bij gedoogplichten en het vorderen van medegebruik niet net 
als bij onteigening te voorzien in een volledige schadeloosstelling. Dit geldt in het 
geval van de Waterwet temeer nu de keuze van een waterbeheerder bepalend is 
voor de vraag of er in een specifiek geval gekozen wordt voor onteigening of 
voor het opleggen van een gedoogplicht. Een gedoogplicht wordt namelijk 
slechts opgelegd indien naar het oordeel van de beheerder ‘de belangen van (…) 
[de] rechthebbenden onteigening niet vorderen’.328 Gezien deze uitgangspunten 
zou volgens Van den Broek & Groothuijse ‘voor de vestiging van het recht op 
schadevergoeding het normaal maatschappelijk risico en de speciale last niet van 
belang (…) moeten zijn’, zoals dit wel het geval behoort te zijn bij bijvoorbeeld 
het opleggen van gebruiksbeperkingen.329 Van Ravels stelt in dit verband dat het 
‘niet goed past in ons rechtssysteem om wettelijke gedoogplichten en wettelijke 
beperkingen van het gebruik van de eigendom, wat het schadevergoedingsaspect 
betreft over één kam te scheren’.330 In beide artikelen wordt daarnaast verwezen 
naar de bestaande wettelijke regelingen inzake vergoedingen bij het opleggen 
van gedoogplichten, zoals de Belemmeringenwet Privaatrecht en de Wet militaire 
inundatiën.331 Ook in deze wetten zou volgens de auteurs in een volledige scha-
deloosstelling zijn voorzien vanwege de inbreuk die deze wetten maken op het 
eigendomsrecht (ten gevolge van het opleggen van een gedoogplicht). Op basis 
                                                                
326  Zie G.M. van den Broek & F.A.G. Groothuijse 2008, m.n. p. 152-155. en B.P.M. van 
Ravels 2008, m.n. p. 230-234. 
327  Er wordt ook andere kritiek geuit op de schadevergoedingsbepaling uit de Waterwet. 
Deze kritiek is echter niet direct van belang voor het onderhavige onderzoek naar de 
juridische grond van de bepaling en blijft daarom verder buiten behandeling. 
328  Artikel 5.19 Waterwet. 
329  G.M. van den Broek & F.A.G. Groothuijse 2008, p. 154. 
330  B.P.M. van Ravels 2008, p. 239. 
331  Zie bijvoorbeeld B.P.M. van Ravels 2008, p. 233 en G.M. van den Broek & F.A.G. Groot-
huijse 2008, p. 153. 
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van deze argumenten stellen de auteurs dat het de voorkeur geniet het recht op 
een volledige schadevergoeding dat op zijn plaats is in gevallen waarbij een in-
breuk wordt gemaakt op het eigendomsrecht, in een aparte bepaling vast te leg-
gen. Niet wordt expliciet duidelijk op welke juridische grond deze vergoeding 
zou moeten worden gebaseerd. Er wordt slechts een link gelegd met de schade-
vergoeding bij onteigening en het opleggen van gedoogplichten. Het huidige 
schadevergoedingsartikel kan dan zien op situaties waarbij het égalitébeginsel als 
juridische grond dient.  
Uit de bespreking van de schadevergoedingsbepalingen uit de Wet op de mi-
litaire inundatiën en de Belemmeringenwet privaatrecht en diens opvolgers in 
hoofdstuk 2 is gebleken dat het recht op vergoeding uit deze wetten in eerste 
instantie was gebaseerd op de inbreuk op of schending van het eigendomsrecht 
door de schadeveroorzakende wettelijke bepalingen. De juridische grond voor de 
vergoeding was de schending van het eigendomsrecht. Bij de vaststelling van de 
Belemmeringenwet privaatrecht was deze grond voor vergoeding echter reeds 
verlaten: een gerechtvaardigde inbreuk op het eigendomsrecht bracht niet per de-
finitie een recht op (volledige) schadevergoeding met zich. Argumenten die wel 
van belang waren bij de vraag of er al dan niet in een vergoeding voorzien moest 
worden, waren billijkheids- en utiliteitsargumenten. Of vergoeding in een be-
paald geval billijk was, werd bij de Wet militaire inundatiën ingevuld door het 
antwoord op de vraag of de schade een speciale last inhield. Ook het bestaan van 
een abnormale last was van belang. De omstandigheid dat de schade werd ver-
oorzaakt door een inbreuk op het eigendomsrecht, kon er voor zorgen dat een 
dergelijke last werd aangenomen. Het is echter niet zo dat het enkele feit dat er 
een inbreuk werd gemaakt op het eigendomsrecht per definitie een schadever-
goedingsplicht, laat staan een plicht tot het vergoeden van de volledige schade, 
met zich bracht.332 Een principieel verschil werd dus niet gemaakt tussen situaties 
waarbij een inbreuk op het eigendomsrecht schade veroorzaakte en situaties 
waarbij een speciale en/of abnormale last werd veroorzaakt door een andere 
schadeoorzaak. De inbreuk zelf werd namelijk gezien als één van de factoren die 
maakte dat de last, in het geval van de Wet militaire inundatiën, een speciale last 
inhield. Als gevolg hiervan kan mijns inziens niet aangenomen worden dat de 
‘wetgevingstraditie’ op de besproken beleidsterreinen eist dat er een principieel 
onderscheid wordt gemaakt tussen een volledige vergoeding bij schade door het 
opleggen van gedoogplichten en een tegemoetkoming op basis van schending 
van het égalitébeginsel. Juist op basis van deze traditie is het mogelijk gedoog-
plichten onder de regime van het égalitébeginsel te brengen. Dat het wellicht op 
andere gronden beter is beide schadevergoedingssituaties te scheiden, laat ik hier 
verder buiten beschouwing. Gesteld wordt slechts dat schadevergoeding bij een 
inbreuk op een eigendomsrecht, het opleggen van een gedoogplicht, niet princi-
                                                                
332  Het ging met name om de ontneming van het exclusieve recht op genot van de eigen-
dom. 
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pieel van de werking van het égalitébeginsel gescheiden hoeft te worden: dit is 
ook historisch gezien niet dwingend. Uit de ontwikkeling van sommige schade-
vergoedingsbepalingen blijkt juist dat égaliténoties een belangrijke rol hebben ge-
speeld, ook als de schade veroorzaakt werd door een inbreuk op het eigendoms-
recht. 
In artikel 7.13333 is geregeld dat de houder van een vergunning verplicht kan 
worden de schade te vergoeden die door het gebruik van zijn vergunning wordt 
veroorzaakt. Met andere woorden: de schadeplichtigheid van de overheid kan op 
de bevoordeelde van de vergunning afgewenteld worden. Een vergelijkbare 
bepaling is terug te vinden in artikel 7.14334 specifiek voor schade als gevolg van 
wateronttrekking of infiltratie.335 In de parlementaire geschiedenis wordt over de 
mogelijkheid tot afwenteling van de vergoedingsplicht slechts gezegd dat het 
‘redelijk [kan] zijn dat de uitgekeerde vergoeding geheel of gedeeltelijk ten laste 
van de aanvrager van het schadeveroorzakende besluit wordt gebracht’.336 Af-
wentelen van schade in situaties zoals geregeld in artikel 7.14 was reeds lange tijd 
mogelijk, waardoor het niet hoeft te bevreemden dat hierover geen discussie 
heeft plaatsgevonden. 
Uit het onderzoek naar de juridische grond voor de schadevergoeding uit 
(met name) artikel 7.11 Waterwet is gebleken dat het égalitébeginsel primair als 
grond is aangenomen. In de memorie van toelichting wordt dit bijvoorbeeld 
expliciet aangegeven. Opvallend is dat, anders dan tegenwoordig meestal wordt 
aangenomen, naast een tegemoetkoming in de schade ook een volledige schade-
loosstelling mogelijk is op grond van artikel 7.11. Gesteld is dat in bepaalde ge-
vallen de veroorzaakte schade in zijn geheel boven het normaal maatschappelijk 
risico uitkomt en daardoor in zijn geheel voor vergoeding in aanmerking komt. 
Gevallen die in dit verband genoemd zijn, zijn situaties waarbij de zaak waarop 
het eigendomsrecht rust zelf wordt aangetast, bijvoorbeeld bij het opleggen van 
gedoogplichten. Het normaal maatschappelijk risico wordt waarschijnlijk in dit 
                                                                
333  De oorspronkelijke tekst luidde: ‘Indien de door een bestuursorgaan uit hoofde van 
artikel 7.11 vergoede schade voortvloeit uit een op aanvraag genomen besluit, kan het 
bestuursorgaan deze schade bij beschikking in rekening brengen bij de aanvrager van 
dat besluit.’ Uiteindelijk werd dit artikel 7.17. 
334  Later artikel 7.18. 
335  Uit de memorie van toelichting blijkt dat dit laatste artikel is overgenomen uit de 
Grondwaterwet. Deze wet volgde op zijn beurt de Grondwaterwet Waterleidingbe-
drijven op. Dit is de wet die is opgesteld naar aanleiding van een arrest uit 1944 (HR 18 
februari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding). Zie over dit arrest paragraaf 
3.2.2. In het geval van schade aan een onroerend goed ten gevolge van wateronttrek-
king kan eventueel zelfs van de vergunninghouder verwacht worden dat hij het onroe-
rend goed dat schade ondervindt overneemt indien ‘door de aard of de omvang van de 
schade de eigendom van die zaak voor hem van te geringe betekenis is geworden’. 
Ook dit uitgangspunt is terug te voeren op de Grondwaterwet (waterleidingbedrijven). 
336  Kamerstukken II 2006/07, 30818, nr. 3, p. 135. 
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type gevallen op twee niveaus onderscheiden. Ten eerste op het gebied van de 
schadeoorzaak: de aantasting van een zaak zelf is in abstracte zin niet voorzien-
baar en komt daarmee boven het normaal maatschappelijk risico uit. Ten tweede 
op het gebied van de schade zelf: de inbreuk die wordt gemaakt op een eigen-
domsrecht, maakt dat de ernst, omvang en de aard van de schade zodanig is dat 
deze boven het normaal maatschappelijk risico uitkomt. Ook deze vorm van 
volledige schadevergoeding kan hierdoor worden teruggevoerd op het égalitébe-
ginsel. De aantasting van een zaak waarop een eigendomsrecht rust en daarmee 
de aantasting van het eigendomsrecht, vormt hierbij de abnormale (en indirect 
waarschijnlijk ook speciale last) op basis waarvan vergoeding van de schade mo-
gelijk is. Gezien de schadeoorzaak (eigendomsinbreuk) en het soort schade wordt 
in dit geval aangenomen dat iedere inbreuk boven het normaal maatschappelijk 
risico uitkomt, waardoor de schade integraal vergoed moet worden. Deze ge-
dachtegang is gezien de verwijzing naar de paragrafen betreffende de Wet mili-
taire inundatiën en de Belemmeringenwet privaatrecht niet nieuw: vergelijkbare 
overwegingen (hoewel bij de Wet militaire inundatiën vooral over de band van 
de speciale last) speelden bij de schadevergoedingsbepalingen in de genoemde 
wetten een rol. Overigens vormden indertijd ook vaak utiliteitsargumenten een 
argument voor vergoeding, vooral in die zin dat als er reeds eerder in een ver-
goeding was voorzien, het niet opportuun geacht werd geen of een lagere vergoe-
ding in een nieuwe regeling vast te leggen. Deze argumenten hebben ook nu bij 
de schadevergoedingsregeling van de Waterwet een rol gespeeld. 
4.3.5  De Awb-regeling 
In februari 2011 heeft de regering een wetsvoorstel aangeboden aan de Tweede 
Kamer tot aanvulling van de Algemene wet bestuursrecht met bepalingen over 
nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige overheidsdaad, de zo-
genaamde Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige be-
sluiten.337 Voor dit boek is slechts het onderdeel over nadeelcompensatie relevant. 
Een regeling inzake nadeelcompensatie wordt gewenst geacht om de bestaande 
wettelijke en buitenwettelijke regelingen zo veel mogelijk te harmoniseren. Tot 
nu toe bestaat er namelijk geen algemene wettelijke regeling inzake nadeelcom-
pensatie, er bestaan slechts specifieke nadeelcompensatieregelingen.338 Ook wil 
men zo veel mogelijk het gebruik van de ‘gewrongen constructie’ via de band van 
artikel 3:4, tweede lid Awb tegengaan met de codificatie van een algemene wette-
                                                                
337  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nrs. 1-3.  
338  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 2 en nr. 3, p. 8. Vergelijk ook de memorie van 
toelichting van het voorontwerp van de studiegroep, p. 9 en 12. Op p. 19  is daar aan 
toegevoegd dat in sommige gevallen tegemoetkomingen worden uitgekeerd die niet 
gebaseerd zijn op een rechtsplicht, zoals bijvoorbeeld in het geval van schade bij een 
(natuur)ramp. Dergelijke uitkeringen vallen niet onder de voorgestelde Awb-regeling. 
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lijke grondslag voor nadeelcompensatie.339 Aan dit wetsvoorstel is in 2005 de in-
stelling van een studiegroep ‘Schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige 
daad’ voorafgegaan. Deze studiegroep heeft in mei 2007 middels zijn voorzitter 
M. Scheltema een voorontwerp aan de Minister van Justitie aangeboden.340 Dit 
voorontwerp komt wat betreft de juridische grond voor nadeelcompensatie op 
grote lijnen overeen met het voorstel van wet. Op het voorontwerp zal hier daar-
om niet expliciet worden ingegaan.341 
De kernbepaling van het wetsvoorstel is artikel 4:126 Awb. In het eerste lid 
wordt gesteld dat een bestuursorgaan desgevraagd een vergoeding kan toeken-
nen aan een benadeelde als deze schade lijdt die het gevolg is van de rechtmatige 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid of taak. Schade die voor 
vergoeding in aanmerking komt, is schade ‘die uitgaat boven het normale maat-
schappelijke risico en die een benadeelde in vergelijking met anderen onevenre-
dig zwaar treft’. In het tweede lid is uitgewerkt in welke gevallen onevenredige 
schade toch voor rekening van de getroffene blijft. Het gaat om situaties waarin 
sprake is van actieve dan wel passieve risicoaanvaarding, de schade ‘anderszins 
het gevolg is van een omstandigheid die aan de aanvrager kan worden toegere-
kend’ (eigen schuld) of de vergoeding anderszins in verzekerd. Op grond van dit 
lid wordt de omvang bepaald van de vergoeding waarop op grond van het eerste 
lid een recht bestaat.342 Het derde lid stelt dat voordeel verrekend kan worden 
met het geleden nadeel als een korting op de te ontvangen vergoeding. 
Uit de memorie van toelichting blijkt dat de regering als uitgangspunt heeft 
genomen dat de overheid niet verplicht is iedere schade te vergoeden die ontstaat 
door rechtmatig overheidshandelen. Slechts onder ‘bijzondere omstandigheden’, 
zo wordt volgens de memorie algemeen aanvaard, is de overheid verplicht de 
ontstane schade (deels) te vergoeden.343 Het recht op vergoeding is hierbij meestal 
gebaseerd op het égalitébeginsel. Dit beginsel is, zoals uit de vorige alinea blijkt, 
in artikel 4:126 Awb gecodificeerd.344 De keuze voor het égalitébeginsel als juridi-
sche grond voor nadeelcompensatie volgt de huidige stand van het recht.345 Vol-
                                                                
339  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 9-10. 
340  De studiegroep was ingesteld door de minister van Justitie en de minister van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties.  
341  In 2007 is er een aantal artikelen verschenen naar aanleiding van het voorontwerp. 
Genoemd kunnen o.a. worden: K.J. de Graaf & A.T. Marseille 2007 (m.n. gericht op de 
procedurele kant van de regeling), G.M. van den Broek 2007, G.C.W. van der Feltz 
2007, J.E. Hoitink & M.B. Koetser 2007, G.T.J.M. Jurgens 2007, J.E.M. Polak 2007, R.J.N. 
Schlössels 2007 en J.G. de Vries Robbé 2007. 
342  Vergelijk ook Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 24-25. 
343  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 7. 
344  Zie in vergelijkbare zin de memorie van toelichting van het voorontwerp, onder ande-
re p. 9, 12 en 24. 
345  Vergelijk in dit kader ook R.J.N. Schlössels 2007, p. 505-506 (noemt keuze voor het éga-
litébeginsel als juridische grond ‘overtuigend’),  G.T.J.M. Jurgens 2007, p. 257 (stelt dat 
→ 
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gens de regering vormt het beginsel namelijk de ‘belangrijkste grondslag voor 
een verplichting tot vergoeding van schade door rechtmatig overheidshande-
len’.346 Het beginsel wordt namelijk in zowel de bestuursrechtelijke als de civiele 
rechtspraak ‘als grondslag’ erkend.347 Daarnaast wordt het beginsel in het Euro-
pese recht erkend door het Hof van Justitie. Het égalitébeginsel is ook ‘in de prak-
tijk de belangrijkste, en in de rechtspraak meest uitgekristalliseerde grondslag’.348 
Gesignaleerd wordt dat in de wetenschappelijke literatuur naast het égalitébegin-
sel andere beginselen als juridische grond voor nadeelcompensatie worden ge-
noemd. Onder andere het rechtszekerheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel en 
artikel 1 Eerste Protocol bij het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens. 
Voor de eerste twee genoemde beginselen geldt dat deze amper zijn uitgekristal-
liseerd als zelfstandige grond. Ze worden daarom niet als ‘rechtsgrond’ aange-
wezen.349 Ten aanzien van artikel 1 EP wordt erkend dat dit artikel een ruimer 
bereik heeft dan het égalitébeginsel. Het kan daarom naast artikel 4:126 Awb nog 
een rol spelen. Er wordt niet ingegaan op de vraag in hoeverre de juridische 
grond van artikel 1 EP materieel overeenkomt met het égalitébeginsel.350   
Het égalitébeginsel bevat volgens de memorie van toelichting twee kern-
voorwaarden wil dit beginsel een recht op nadeelcompensatie met zich brengen. 
Slechts schade die een abnormale last en een speciale last vormt, kan vergoed 
worden. Deze kernvoorwaarden hangen nauw met elkaar samen en kunnen niet 
geheel los van elkaar bezien worden. De verhouding tussen de voorwaarden is 
daarnaast niet altijd dezelfde: soms is het bestaan van een abnormale last met 
name bepalend en soms het bestaan van een speciale last.351  
Schade houdt een abnormale last in als de schade buiten het normaal maat-
schappelijk risico of normaal bedrijfsrisico valt.352 De vraag welke schade het nor-
male risico te boven gaat, hangt af van allerlei factoren. In de memorie van toe-
lichting wordt gewezen op de aard van de schadeveroorzakende gebeurtenis, het 
bestaan van gerechtvaardigde verwachtingen, de ernst en omvang van de schade, 
de aard van het getroffen belang, de voorzienbaarheid van de handeling en de 
                                                                
slechts de nadeelcompensatieregeling op basis van het égalitébeginsel is gecodificeerd, 
andere grondslagen zijn mogelijk), G.C.W. van der Feltz 2007, p. 848-849, G.M. van den 
Broek 2007, p. 119 (het aannemen van het égalitébeginsel als rechtsgrondslag noemt zij 
‘niet verrassend’, het loslaten van de ‘redelijkerwijs-formule’ die onder andere te vin-
den was in de WRO noemt ze ‘een verstandige keuze’, p. 122 & 124), J.R.C Tieman & 
H.H.L. Krans 2010, p. 78 (pleiten voor het égalitébeginsel als enige (zelfstandige) juri-
dische grond, andere beginselen kunnen geen zelfstandige juridische grond vormen). 
346  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 12. 
347  Vergelijk ook de memorie van toelichting bij het voorontwerp, p. 16. 
348  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13. 
349  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13-14. 
350  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 18-19. 
351  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 23-24. 
352  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13. 
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gevolgen daarvan voor de benadeelde, de eventuele voordelige positie waarin 
betrokkene als gevolg van overheidshandelen of –nalaten verkeerde, de moge-
lijkheid om het nadeel door te berekenen en de vraag of er schade is ontstaan bij 
een particulier dan wel een ondernemer.353   
Een speciale last is een last die onevenredig zwaar op een beperkte groep 
burgers of instellingen drukt, ‘zodat de gelijke behandeling met een vergelijkbare 
groep (de «referentiegroep») die niet door de handeling wordt getroffen, wordt 
verstoord’.354 Wordt ongelijke behandeling juist beoogd door een handeling, dan 
is niet voldaan aan het onevenredigheidvereiste.  
De juridische grond voor een algemeen recht op nadeelcompensatie dat uit 
het beoogde artikel 4:126 Awb volgt, wordt blijkens de memorie van toelichting 
gevormd door het égalitébeginsel.355 Overige mogelijke juridische gronden wor-
den (op dit moment) van de hand gewezen. Deze beslissing is vooral gefundeerd 
in de huidige stand van het recht. De mogelijkheid dat er op termijn een andere 
juridische grond naast het égalitébeginsel wordt erkend, wordt niet uitgesloten.  
In de literatuur die naar aanleiding van het voorontwerp van de studiegroep 
is verschenen werd de keuze voor het égalitébeginsel als enige juridische grond 
positief ontvangen.356 Een kritische noot op dit punt is te vinden in het artikel van 
Hoitink en Koetser.357 Zij stellen dat een ruimere grondslag beter op zijn plaats 
was geweest. Een grondslag die niet alleen het égalitébeginsel, maar ook andere 
‘rechtsgronden’ voor nadeelcompensatie in zich draagt. Een vergelijkbare stelling 
wordt ingenomen door Tjepkema in zijn dissertatie.358 Ook hij pleit voor een re-
geling die op meerdere ‘rechtsgronden’ voorziet in schadevergoeding bij recht-
matig overheidshandelen. Op de vraag in hoeverre deze stellingen van Hoitink, 
Koetser en Tjepkema terecht zijn, wordt in hoofdstuk 5 nader ingegaan. De be-
antwoording van de vraag of het recht op nadeelcompensatie op één of meerdere 
juridische gronden is en moet worden gefundeerd, vormt een van de hoofdvra-
gen die in dit boek worden beantwoord. 
4.3.6  Conclusies wetgeving periode 1982-heden 
In de voorgaande paragrafen is onderzocht welke juridische gronden zijn aange-
nomen voor de verschillende vergoedingen van schade bij rechtmatig overheids-
handelen in wetten en in een aantal beleidsregels die zijn vastgesteld in de perio-
de van 1982 tot heden. Daarnaast is onderzocht in hoeverre de juridische grond 
                                                                
353  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 23. 
354  Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13. 
355  Zie ook de reactie van de regering op de vraag hiernaar van de Raad van State, Kamer-
stukken II 2010/11, 32621, nr. 4, p. 4. 
356  Zie de literatuur genoemd in voetnoot 345. 
357  J.E. Hoitink & M.B. Koetser 2007. 
358  M.K.G. Tjepkema 2010, onder andere p. 904-907. 
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voor planschade op basis van de WRO als gevolg van jurisprudentiële ontwikke-
lingen is gewijzigd. Hieruit is gebleken dat het égalitébeginsel in verschillende 
regelingen de juridische grond voor de vergoeding vormt. Dit is het geval bij de 
Wro, een deel359 van de besproken beleidsregels van het Ministerie van Verkeer 
en Waterstaat, de Waterwet en het voorontwerp voor een Awb-regeling inzake 
nadeelcompensatie. Slechts één wet, namelijk de Gezondheids- en welzijnswet 
voor dieren (Gwwd), vormt hierop een uitzondering. De jurisprudentiële ont-
wikkeling met betrekking tot artikel 49 WRO (oud) heeft zich ook aan deze ten-
dens onttrokken: de ontwikkeling van de juridische grond heeft zich juist steeds 
verder verwijderd van het égalitébeginsel als grond voor de vergoeding. Opmer-
king verdient tot slot dat de toepassing van het égalitébeginsel bij de Waterwet in 
bepaalde gevallen enigszins afwijkt van de standaard toepassingswijze. Over het 
algemeen leidt de toepassing van het égalitébeginsel tot een vergoeding van een 
deel van de geleden schade. Namelijk slechts dat deel dat een abnormale en spe-
ciale last inhoudt. Het overige gedeelte van de schade wordt gezien als ‘normale’ 
schade en wordt daarom niet vergoed. De schade die op grond van artikel 7.11 
Waterwet vergoed kan worden, kan veroorzaakt zijn door een inbreuk op het ex-
clusieve gebruiksrecht van de eigendom. Er is met andere woorden sprake van 
wat eerder een inbreuk op het eigendomsrecht is genoemd. De wetgever heeft 
aangegeven dat in deze gevallen de schade in zijn geheel vergoed moet worden. 
Het recht op vergoeding is desondanks op het égalitébeginsel gebaseerd. 
 In de jurisprudentie van de Afdeling geschillen en de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State (respectievelijk bevoegd in zaken betreffende 
de toepassing van artikel 49 WRO (oud) vanaf 1988 en 1993) heeft zich een duide-
lijke ontwikkeling voorgedaan waarbij steeds meer afstand is genomen van het 
égalitébeginsel als juridische grond voor de vergoeding. Dit beginsel vormde bij 
de vaststelling van artikel 49 WRO (oud) in de jaren zestig de grond voor de 
vergoeding. Rond 1991 verviel het vereiste van de speciale last (een constituerend 
onderdeel van het égalitébeginsel) in de jurisprudentie van de Afdeling geschil-
len. Rond 2000 werd door de opvolger van de Afdeling geschillen, de Afdeling 
bestuursrechtspraak, ook het vereiste van de abnormale last (invloed van het nor-
maal maatschappelijk risico) losgelaten. Slechts van belang was de concrete voor-
zienbaarheid van de schadeveroorzakende ontwikkeling. Doordat beide constitu-
erende onderdelen van het égalitébeginsel als vereisten voor een recht op ver-
goeding waren losgelaten, kan dit beginsel niet meer als juridische grond voor de 
vergoeding worden aangewezen. In de plaats van dit beginsel kwam het materië-
le rechtszekerheidsbeginsel. Het vereiste van de abnormale last is in 2005 weer 
teruggekeerd als voorwaarde voor een recht op vergoeding bij schade door tijde-
lijke planologische wijzigingen. Zoals gezegd gold bij de opvolger van de WRO, 
                                                                
359  Bij de overige regelingen werd slechts een deel van de égalité als juridische grond aan-
genomen, namelijk het onderdeel van de abnormale last. 
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de Wro, het égalitébeginsel weer als juridische grond voor de planschadevergoe-
ding, zoals dit aanvankelijk ook het geval was geweest bij de WRO. 
In de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren is het recht op nadeelcom-
pensatie niet (meer) gebaseerd op een juridische grond: slechts utiliteitsargumen-
ten speelden een rol bij de beslissing in een vergoeding te voorzien bij het ruimen 
van vee. Het doorslaggevende argument voor de keuze om een schadevergoe-
dingsregeling op te nemen was namelijk dat deze ervoor zal zorgen dat veehou-
ders voldoen aan hun meldingsplicht als hun vee besmet raakt met een besmette-
lijke dierziekte.  
4.4  LITERATUUR UIT DE PERIODE VANAF 1982 
Uit de bespreking van de literatuur in hoofdstuk 3 bleek dat in de periode tussen 
1940 en 1982 een ontwikkeling heeft plaatsgevonden in de manier waarop na-
deelcompensatie werd benaderd. Aan het begin van de periode, rond 1940, werd 
nadeelcompensatie vooral benaderd vanuit privaatrechtelijk perspectief en werd 
er een sterk verband gelegd met schadevergoeding bij onrechtmatige daad. Dit 
bleek niet alleen uit de manier waarop schadevergoeding bij rechtmatige daad 
gedefinieerd en afgebakend werd door verschillende auteurs (van schadevergoe-
ding bij rechtmatige daad was bijvoorbeeld sprake op het moment dat er geen 
sprake was van een vergoeding bij onrechtmatige daad). Het bleek vooral uit de 
stelling van verschillende auteurs dat de wijze waarop in de rechtspraak in een 
vergoeding van schade door rechtmatig overheidshandelen werd voorzien bin-
nen de vordering uit onrechtmatige daad niet slechts een ‘constructie’ was. Deze 
route om via een onrechtmatigedaadsactie schadevergoeding bij rechtmatige 
daad te vorderen werd door deze auteurs niet als een noodzakelijke ‘constructie’ 
gezien, maar als een juiste weergave van de juridische situatie.360 Deze situatie 
hield in dat er in beginsel sprake was van een onrechtmatige daad. Door in een 
vergoeding te voorzien werd het mogelijk dat deze daad uiteindelijk rechtmatig 
kon worden geacht (de zogenaamde Bregstein-constructie). Deze visie op het 
vraagstuk van de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad is door de 
Hoge Raad in 1952 overgenomen.  
Aan het einde van de in hoofdstuk 3 beschreven periode (met name in de ja-
ren zeventig) won de publiekrechtelijke benadering aan terrein. Uitgangspunt bij 
deze benadering was dat eerst werd gekeken of er, overeenkomstig de publiek-
rechtelijke eisen die aan een overheidshandeling werden gesteld, sprake was van 
                                                                
360  Tot op heden is niet iedere auteur ervan overtuigd dat de manier waarop de Hoge 
Raad omgaat met vorderingen tot in feite schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad slechts een ‘constructie’ is. Naar aanleiding van een aantal strafvorderlijke zaken 
schreef C.H. Sieburgh 2002, p. 96 dat er wel sprake was van een primair onrechtmatige 
daad. Deze gedachte is ook terug te vinden in Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 2011, 
346. 
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een rechtmatige of onrechtmatige daad. Indien het overheidsorgaan overeenkom-
stig de van toepassing zijnde wet- en regelgeving had gehandeld, werd aange-
nomen dat de handeling rechtmatig was. De vraag naar de noodzaak tot het ver-
goeden van schade, werd gezien als een vraag naar de ‘rechtsgrond’ (in deze pa-
ragraaf wordt vooral gesproken over de juridische grond voor) van schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad. Schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad werd hierdoor veel duidelijker benaderd als een vraagstuk dat onaf-
hankelijk van schadevergoeding bij onrechtmatige daad moest worden bekeken.  
Naast een ontwikkeling binnen de literatuur (en jurisprudentie) en daarmee het 
denken over schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen, ontwikkelende 
ook de wetgeving op dit gebied zich sterk. Tot 1940 werden met name regelingen 
vastgesteld waarin in een schadeloosstelling werd voorzien als schade was ont-
staan door een inbreuk op het eigendomsrecht (het betrof met name gedoogplich-
ten). Hier kwam verandering in rond 1960. Sinds die periode kwamen meerdere 
wetten tot stand die voorzagen in een vergoeding bij rechtmatig overheidshande-
len, waarbij de schade niet werd veroorzaakt door een inbreuk op het eigendoms-
recht. Een recht op schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen werd 
hierdoor in steeds meer situaties erkend. Door deze gewijzigde omstandigheden 
was ook een duidelijkere heroriëntatie ten opzichte van de juridische grond voor 
de vergoeding geboden. De enkele omstandigheid immers dat schade was ont-
staan door een inbreuk op het eigendomsrecht kon steeds minder makkelijk als 
juridische grond aangevoerd worden, omdat in veel gevallen de schade niet meer 
door een dergelijke inbreuk werd veroorzaakt.361 
In 1982 kreeg de ontwikkeling van het vraagstuk van de schadevergoeding 
bij rechtmatige overheidsdaad een nieuwe impuls door de eerste Paul Kruger-
bruguitspraak.362 In deze uitspraak erkende de Afdeling rechtspraak van de Raad 
van State een buitenwettelijk recht op nadeelcompensatie. Net als een paar de-
cennia363 eerder het geval was geweest bij de burgerlijke rechter, kon ook de be-
stuursrechter slechts een schadevergoeding toewijzen als de rechtmatigheid van 
de schadeveroorzakende handeling werd aangevochten. De constructie waarbij 
een bestuursrechter oordeelt over de vraag of in nadeelcompensatie voorzien 
moet worden, terwijl ook de schadeveroorzakende handeling wordt aangevoch-
ten (in de regel een appellabel besluit), wordt een onzuiver of onzelfstandig 
schadebesluit genoemd. Deze procedurele problemen rond een vordering tot 
nadeelcompensatie hadden, net als in de jaren veertig het geval was geweest, hun 
                                                                
361  Aangevoerd kan worden dat ook voor deze veranderingen de inbreuk op het eigen-
domsrecht hooguit een juridische grond voor vergoeding vormde en geen rechtsgrond. 
Op dit punt zal in hoofdstuk 5 nader ingegaan worden. Zie daarnaast paragraaf 1.3.3 
en 1.3.4. 
362  ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-
6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I). 
363  Verwezen wordt naar onder andere de Voorste Stroomarresten uit de jaren en veertig 
en vijftig van de twintigste eeuw. Zie hierover paragraaf 3.2.2. 
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effect op de discussie over de juridische gronden voor nadeelcompensatie. Ook 
nu werd weer de vraag opgeworpen wanneer er sprake was van schadevergoe-
ding uit rechtmatige of onrechtmatige daad.364 Inmiddels is het sinds 1997 moge-
lijk ook zonder specifieke wettelijke grondslag een zelfstandig schadebesluit aan 
te vragen om schade vergoed te krijgen die is veroorzaakt door een appellabel 
besluit.365 De bestuursrechter erkende in dit verband het égalitébeginsel expliciet 
als juridische grond. Door deze erkenning is de discussie over de grenzen tussen 
schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige daad afgezwakt. Bij de be-
spreking van de literatuur in deze paragraaf moet rekening gehouden worden 
met de bovenbeschreven ontwikkelingen met betrekking tot de manier waarop 
een recht op nadeelcompensatie te gelde gemaakt kon en kan worden. Deze ont-
wikkelingen hebben namelijk invloed op de visie op de juridische gronden voor 
nadeelcompensatie. 
Naast de genoemde ontwikkelingen zijn nog twee andere ontwikkelingen 
aan te wijzen die invloed hebben gehad op de ideeën over de juridische gronden 
voor nadeelcompensatie. Ten eerste de invoering van de Awb waarbij de wetge-
ver het égalitébeginsel expliciet koppelde aan artikel 3:4, tweede lid Awb waarin 
het materiële zorgvuldigheidsbeginsel (evenredigheidsbeginsel) is gecodificeerd. 
Ten tweede de expliciete erkenning van nadeelcompensatie op grond van het 
égalitébeginsel door de bestuursrechter in 1997366 en vervolgens de erkenning van 
dit beginsel als enige zelfstandige grondslag voor nadeelcompensatie in 2000.367  
Aan het begin van de hier beschreven periode (rond 1980) werd, blijkens de 
discussie uit hoofdstuk 3, de juridische grond voor nadeelcompensatie met name 
in het égalitébeginsel gezocht. Hierbij kreeg het onderdeel van de abnormale last 
de meeste nadruk. Deze situatie verschilt niet wezenlijk van de huidige meest 
gangbare visie op de juridische grond voor (buitenwettelijke) nadeelcompensatie 
                                                                
364  Over het algemeen wordt tegenwoordig aangenomen dat er sprake is van schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad, ook in de gevallen die ter beoordeling bij de 
burgerlijke rechter worden gebracht en die als gevolg daarvan binnen de constructie 
van de onrechtmatige daad moeten worden geplaatst. Een andere visie op dit punt is 
bijvoorbeeld terug te vinden in C.H. Sieburgh 2002, p. 96. Hoewel dit artikel met name 
ziet op strafvorderlijk optreden. De visie van Sieburgh is ook terug te vinden in een 
door haar bewerkt deel van de Asserserie, namelijk Asser/Hartkamp & Sieburgh (6-IV) 
2011, 346. 
365  De constructie van het onzuivere schadebesluit bestaat overigens nog steeds. De con-
structie wordt voor de meeste gevallen van nadeelcompensatie als minder wenselijk 
geacht. Zie hierover bijvoorbeeld L.J.A. Damen e.a. 2009, p. 502-503 (nr. 1043-1044) en 
505-506 (nr. 1050) waar deze constructie als onwenselijk wordt bestempeld en R.J.N. 
Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, p. 1501 waarin deze optie als theoretisch niet sterk, maar 
praktisch soms onvermijdelijk is gekwalificeerd (pragmatische keuze). 
366  AbRS 18 februari 1997, JB 1997, 47 m.nt. HJS; AB 1997, 143 m.nt. PvB; BR 1997, 432 
m.nt. B.P.M. van Ravels; Gst. 1997-7052, 6 m.nt. HH (Beurskens). 
367  AbRS 9 juni 2000, JB 2000, 243 m.nt. RJNS; AB 2001, 222 m.nt. GJ (Erkens Bakkerijen 
B.V. Brunssum). 
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als tenminste een overzicht van de visies uit belangrijkste handboeken een graad-
meter is voor de huidige communis opinio.368 Hierbij moeten echter twee kantte-
keningen geplaatst worden. Ten eerste blijkt uit deze handboeken dat het égalité-
beginsel met name als de (belangrijkste) juridische grond wordt aangenomen bij 
buitenwettelijke nadeelcompensatie.369 Naast situaties van buitenwettelijke na-
deelcompensatie worden grofweg twee andere categorieën van schadevergoe-
ding bij rechtmatig overheidshandelen onderscheiden. Ten eerste schadevergoe-
ding bij onteigening en het opleggen van gedoogplichten. Ten tweede andere 
vormen van wettelijk geregelde schadevergoeding naar het model van artikel 49 
WRO (oud). Schadevergoedingsbepalingen die in deze laatste categorie vallen, 
hanteren over het algemeen een formulering die overeenkomt met die uit artikel 
49 WRO (oud) en stellen dat in een vergoeding voorzien moet worden als de 
geleden schade redelijkerwijs niet of niet geheel ten laste van de betrokkene dient 
te blijven.370 Voor deze drie categorieën van gevallen worden soms verschillende 
juridische gronden aangewezen. In deze paragraaf wordt vooral literatuur be-
handeld waarin de juridische grond voor nadeelcompensatie in algemene zin 
wordt besproken; publicaties die betrekking hebben op specifieke wettelijke be-
palingen blijven buiten behandeling. De in de publicaties aangenomen gronden 
zullen daarom met name betrekking hebben op buitenwettelijke nadeelcompen-
satie. Als een bepaalde publicatie (ook)371 andere categorieën van schadevergoe-
ding bij rechtmatige daad behandelt, zal dit expliciet aangegeven worden.   
Een tweede kanttekening is dat het égalitébeginsel als belangrijkste, maar 
niet altijd als énige juridische grond wordt aangewezen. De nog steeds bestaande 
mogelijkheid om via een onzuiver schadebesluit een recht op nadeelcompensatie 
te gelde te maken, maakt dat het evenredigheidsbeginsel dat in artikel 3:4, tweede 
lid Awb is gecodificeerd, ook geregeld als potentiële juridische grond wordt 
behandeld. In alle handboeken komt de verhouding tussen het égalitébeginsel en 
het evenredigheidsbeginsel aan de orde. In Damen e.a. (2009) wordt uitdrukkelijk 
aangegeven dat de term nadeelcompensatie slechts betrekking heeft op schade bij 
rechtmatige overheidsdaad. De vraag of compensatie op zijn plaats is, maakt 
volgens de auteurs geen deel uit van de schadeveroorzakende bevoegdheidsuit-
oefening.372 Het onzuiver schadebesluit wordt hiermee als constructie afgewezen 
en daarmee het evenredigheidsbeginsel als juridische grond voor nadeelcompen-
                                                                
368  Vergelijk L.J.A. Damen e.a. 2009, p. 492 (nummer 1021), Van Wijk/Konijnenbelt & Van 
Male 2011, m.n. p. 800-807 en R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, p. 1477-1479. 
369  Heel expliciet in deze zin is Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 794 en 800. 
370  Deze onderscheiding komt overeen met de drie ‘tradities’ die door Van Wijk/ 
Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 779-780 worden onderscheiden. 
371  Zoals gezegd zal literatuur die betrekking heeft op de juridische grond voor schadever-
goeding bij wettelijke bepalingen bij de betreffende specifieke wettelijke bepaling be-
handeld worden. 
372  L.J.A. Damen e.a. 2009, p. 487-488 (nummers 1011 en 1012) en p. 501-503 (nummers 
1040-1044). 
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satie. Een besluit dat rechtmatig is, is immers reeds overeenkomstig dit artikel 
genomen: de schadevergoeding bij rechtmatig handelen kan hierdoor niet meer 
op dit beginsel gebaseerd worden.  
In Schlössels & Zijlstra (2010) wordt aangegeven dat de constructie van het 
onzuiver schadebesluit niet sterk is, maar dat deze constructie in de praktijk soms 
wellicht noodzakelijk is. Hiermee wordt echter niet gezegd dat het evenredig-
heidsbeginsel ook een juridische grond voor nadeelcompensatie kan vormen: van 
dit uitgangspunt wordt expliciet afstand genomen.373 In Van Wijk/Konijnebelt & 
Van Male (2011) wordt aangenomen dat bij zuivere schadebesluiten het égalité-
beginsel als juridische grond voor de vergoeding dient.374 Bij onzuivere schadebe-
sluiten ligt dit anders: uit de jurisprudentie blijkt dat in dat geval schending van 
het evenredigheidsbeginsel vergoeding van schade met zich kan brengen.375 Scha-
devergoeding is daarmee in dergelijke gevallen gebaseerd op schending van het 
evenredigheidsbeginsel. In dit handboek wordt, anders dan bij de twee andere 
besproken handboeken, geen oordeel geveld over het bestaansrecht van het on-
zuivere schadebesluit en in het verlengde daarvan over het evenredigheidsbegin-
sel als juridische grond voor nadeelcompensatie in specifieke gevallen.  
In twee minder recente handboeken van de hand van Ten Berge (bewerkt 
door Widdershoven respectievelijk Michiels) worden twee gronden voor nadeel-
compensatie onderscheiden: het égalitébeginsel en het evenredigheidsbeginsel (in 
de zin van doel-middelevenredigheid).376 Opvallend is echter dat nadeelcompen-
satie wordt uitgelegd als een vergoeding van onevenredige schade die is veroor-
zaakt door een handeling die noch onrechtmatig noch verbiedbaar is.377 Daar-
naast wordt duidelijk gesteld dat het niet alleen moet gaan om onevenredige 
schade, in de zin van een zware last (in feite een abnormale last). Een belangheb-
bende moet ook ‘in vergelijking met andere zwaar (…) [worden] getroffen’.378 Dit 
verwijst naar het onderdeel van de speciale last. Ondanks dat in feite de abnor-
male en de speciale last als voorwaarden voor nadeelcompensatie worden ge-
noemd, wordt in de beide handboeken de juridische grond voor nadeelcompen-
satie in zowel het égalitébeginsel (waar de genoemde vereisten naar verwijzen) 
als in het evenredigheidsbeginsel gelegd. 
Uit het bovenstaande overzicht blijkt dat verschillende handboeken over het 
algemeen het evenredigheidsbeginsel niet als juridische grond voor nadeelcom-
pensatie aanwijzen. Een uitzondering hierop vormde de handboeken van Ten 
                                                                
373  R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, p. 1482-1483. 
374  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 800-807. 
375  Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2011, p. 797-800. 
376  Vergelijk J.B.J.M. ten Berge & F.C.M.A. Michiels 2001, p. 338-339 en J.B.J.M. ten Berge & 
R.J.G.M. Widdershoven 2001, p. 321. Met de doel-middelevenredigheid wordt verwe-
zen naar de verhouding tussen de met de beslissing te dienen doelen ten opzichte van 
de nadelen die hierdoor veroorzaakt worden. 
377  J.B.J.M. ten Berge & R.J.G.M. Widdershoven 2001, p. 320. 
378  J.B.J.M. ten Berge & R.J.G.M. Widdershoven 2001, p. 321. 
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Berge, die echter niet van recente datum zijn. Wel komt in de verschillende hand-
boeken terug dat er gevallen bestaan waarin de grens tussen schadevergoeding 
bij rechtmatige en onrechtmatige overheidsdaad niet altijd even helder is. Daar-
naast blijkt dat doordat de wetgever begin jaren negentig artikel 3:4, tweede lid 
Awb als ‘kapstok’ voor het égalitébeginsel heeft aangewezen, dit nog steeds zijn 
sporen nalaat. Echter, duidelijk is ook dat meestal wordt aangenomen dat de 
schending van het evenredigheidsbeginsel slechts van belang is voor het oordeel 
over de rechtmatigheid van een handeling en niet geldt als juridische grond voor 
nadeelcompensatie. De scheiding tussen deze beide afwegingen is echter niet 
altijd even helder bij onzuivere schadebesluiten.  
De periode die in deze paragraaf behandeld zal worden bestrijkt bijna dertig 
jaar. Om de behandeling van de literatuur overzichtelijker te maken is deze in 
drie delen, en daarmee in drie subparagrafen, opgesplitst: de jaren tachtig (para-
graaf 4.4.1), de jaren negentig (paragraaf 4.4.2) en de eenentwintigste eeuw (para-
graaf 4.4.3). Binnen elke paragraaf zal de literatuur grotendeels chronologisch 
worden behandeld. 
4.4.1  De periode tot 1990 
Na het overzicht van Van der Schaaf379 uit 1971 is tot de dissertatie van Holleman 
(1985)380 geen publicatie meer verschenen waarin getracht werd een groot gedeel-
te van het terrein van de wettelijke bepalingen inzake schadevergoeding bij recht-
matige overheidsdaad te behandelen.381 In zijn dissertatie analyseert Holleman 
een aantal wetten waarin bepalingen zijn opgenomen waarin een recht op scha-
devergoeding bij rechtmatig overheidshandelen is erkend. Op basis van deze 
analyse deelt hij de bepalingen in vier groepen in (A1, A2, B1 en B2). Deze vier 
groepen zijn onderverdeeld in twee paren van twee groepen (de A- en de B-
groepen). Volgens Holleman is alleen de indeling van een bepaling in de groep 
B1 of B2 relevant voor de juridische grond die voor de vergoeding wordt aange-
nomen.382 In de groep B1 vallen alle bepalingen die voorzien in een volledige 
schadeloosstelling. Een andere overeenkomst tussen de bepalingen uit deze 
                                                                
379  J. van der Schaaf 1971. 
380  A. Holleman 1985. 
381  Wel verschenen er publicaties die betrekking hadden op een specifiek deelterrein, 
zoals de publicaties van N.S.J. Koeman 1974 en  G.J. de Groot 1982 die beide betrekking 
hadden op schadevergoeding in het ruimtelijke ordeningsrecht. Daarnaast zijn er twee 
rapporten verschenen van de hand van Van Netburg (C.J. van Netburg 1984 en C.J. 
van Netburg 1986). Deze publicaties bevatten echter slechts citaten uit wetgeving en 
jurisprudentie en geen analyse hiervan. Ze worden daarom niet nader besproken. 
382  Het onderscheid tussen de categorieën A1 en A2 ziet slechts op de vorm van de com-
pensatie. Bestaat de compensatie uit alleen geld (A1), of kan de compensatie ook op 
andere wijze geschieden (A2). Zie uitgebreid A. Holleman 1985, p. 158. 
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groep is dat ze betrekking hebben op schade die is veroorzaakt door wat hij ‘feite-
lijke handelingen’ noemt die gedoogd moeten worden.383 De bepalingen uit de 
groep B2 voorzien slechts in een vergoeding van schade naar billijkheid. Bij deze 
gevallen wordt de schade veroorzaakt door wat hij ‘eenzijdige publiekrechtelijke 
rechtshandelingen’ noemt. De vergoeding naar billijkheid is volgens Holleman 
gebaseerd ‘op de voorwaarde’ dat de schade redelijkerwijs niet of niet geheel ten 
laste van de benadeelde behoort te blijven.384 Ook ten aanzien van de juridische 
grond maakt Holleman een onderscheid tussen de situaties onder B1 en B2. De 
vergoeding onder B1 is gebaseerd op de vergeldende rechtvaardigheid, omdat ‘in 
alle voorschriften van deze categorie [B1, LdJ] de schadeveroorzakende feitelijke 
bestuurshandeling moet worden gedoogd en (…) de schade als gevolg van deze 
bestuurshandeling volledig moet worden vergoed. De schade wordt hier letterlijk 
“vergolden”. Tegenover het nadeel in vermogen (…) staat volledige schadever-
goeding (…).’385 Het gaat bij dit type gevallen volgens Holleman om de toepas-
sing van het adagium ‘voor wat hoort wat’. Uit het citaat blijkt dat Holleman in 
feite een cirkelredenering gebruikt als bewijs voor zijn stelling dat de vergelden-
de rechtvaardigheid de juridische grond voor de vergoeding vormt. Hij selecteert 
namelijk eerst slechts gevallen waarbij in een volledige schadeloosstelling wordt 
voorzien en waarbij de schade volgens hem wordt veroorzaakt door een feitelijke 
handeling. Vervolgens vormt de combinatie van deze beide factoren (feitelijke 
handeling en een volledige schadeloosstelling) het argument voor de stelling dat 
er sprake is van vergelding en dus van vergeldende rechtvaardigheid.  
De schadevergoeding bij de gevallen uit categorie B2 is volgens Holleman op 
een ander rechtsbeginsel gebaseerd, namelijk op de verdelende rechtvaardigheid. 
Hij voert hiervoor aan dat er bij deze categorie geen sprake is van ‘een gedoog-
plicht van de bestuurshandeling en (…) de schade, indien zij redelijkerwijze niet 
of niet geheel ten laste van de benadeelde behoort te blijven, naar billijkheid moet 
worden vergoed, d.w.z. dat de schade, als dit redelijk is, ten laste van de door de 
bestuurshandeling getroffen bestuurde moet blijven’. Dit is mogelijk als de bena-
deelde niet onevenredig is getroffen. De omstandigheid dat een bepaalde be-
stuurshandeling niet behoeft te worden gedoogd in de gevallen onder B2 ‘duidt 
er op dat hier niet sprake is van een verstoring van de verdeling van lusten en 
lasten, maar van een nieuwe vaststelling van die verdeling.’ Daarom, zo lijkt 
                                                                
383  Voorbeelden die in categorie B1 vallen zijn de schadevergoedingsartikelen uit de Tele-
graaf- en telefoonwet 1904, de Belemmeringenwet privaatrecht en de Waterstaatswet 
1900. Al deze wetten zijn behandeld in paragraaf 2.5. Daaruit bleek dat de inbreuk op 
het eigendomsrecht in eerste instantie als juridische grond voor de vergoedingen in 
deze wetten fungeerde. In latere wetten speelden slechts utiliteitsargumenten en bil-
lijkheidsgronden een rol. 
384  Voorbeelden van gevallen die in deze categorie vallen, zijn bepalingen uit onder ande-
re de Monumentenwet, Boswet en artikel 49 WRO (oud). Deze bepalingen kwamen 
reeds aan de orde in hoofdstuk 3, paragrafen 3.3.1 en 3.3.2. 
385  A. Holleman 1985, p. 167. 
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Hollemans gedachte, moet een ieder in principe de schade die hierdoor ontstaat 
zelf dragen, tenzij de verdeling voor een specifieke burger zodanig onevenredig 
uitpakt, dat zijn schade uitkomt boven de normaal te dragen schade.  
Uit bovenstaande beschrijving van de gedachtegang van Holleman is op te 
maken dat hij zowel de verdelende als de vergeldende rechtvaardigheid als juri-
dische grond aanneemt voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. 
De vergeldende rechtvaardigheid geldt slechts voor gevallen waarbij een gedoog-
plicht wordt opgelegd en waarbij volgens hem sprake is van een ‘feitelijke be-
stuurshandeling’ die gedoogd moet worden. De verdelende rechtvaardigheid 
geldt als juridische grond bij gevallen waarbij een vergoeding naar billijkheid is 
geboden en waarbij de schade ontstaat door een ‘eenzijdige publiekrechtelijke 
rechtshandeling’; er hoeft geen ‘bestuurshandeling gedoogd te worden’. Waar-
schijnlijk gebruikt Holleman de termen ‘feitelijke handeling’ en ‘rechtshandeling’ 
in een andere zin dan gebruikelijk. Immers, naar huidig recht kan worden aange-
nomen dat de beslissing om een gedoogplicht op te leggen (categorie B1) net zo 
goed een rechtshandeling inhoudt als een beslissing tot het opleggen van een 
kapverbod (een geval dat onder categorie B2 valt). De schade die door de ver-
schillende beslissingen ontstaat, is echter wel van een andere aard. Bij de situaties 
die onder categorie B1 vallen worden er gedoogplichten opgelegd, waardoor er 
feitelijk (en juridisch) een inbreuk wordt gemaakt op het object (meestal onroe-
rend goed) waarop het eigendomrecht rust. Het exclusieve gebruiksrecht van de 
eigendom wordt ontnomen. De getroffene wordt bij dit type beslissingen bij-
voorbeeld verplicht te gedogen dat er een kabel over zijn grond wordt gespannen 
of een leiding door zijn grond gelegd. Bij situaties die onder B2 vallen, wordt er 
niet in feitelijke zin een inbreuk op de eigendom van de getroffene gemaakt. De 
rechten en plichten die verbonden zijn aan de uitoefening van het eigendoms-
recht worden slechts (juridisch) beperkt. Bij een kapverbod mag de eigendom niet 
meer op een bepaalde wijze gebruikt worden, maar wordt er geen feitelijke in-
breuk op de boom zelf gemaakt. Het exclusieve gebruiksrecht van de boom 
wordt niet ontnomen. Hoe dit ook zij: Holleman stelt dat voor schadevergoe-
dingsbepalingen zoals deze voorkomen in onder andere de Belemmeringenwet 
Privaatrecht, de vergeldende rechtvaardigheid als juridische grond dienst doet en 
voor schadevergoedingsbepalingen zoals deze voorkomen in de Boswet, de ver-
delende rechtvaardigheid. De vergeldende rechtvaardigheid vormt de grond 
voor de vergoeding, omdat er sprake is van een schadeveroorzakende feitelijke 
handeling. Hierdoor vindt er een verstoring in plaats van een herverdeling van 
lusten en lasten plaats. Dit moet ‘vergolden’ worden. Bij niet-feitelijke, maar pu-
bliekrechtelijke rechtshandelingen is er geen sprake van een verstoring, maar van 
een (her-)verdeling van lusten en lasten. De schade die hieruit volgt hoeft slechts 
naar billijkheid vergoed te worden en alleen als er sprake is van onevenredig-
heid.386 Dat de categorisatie van de handeling maakt dat een handeling in groep 
                                                                
386  A. Holleman 1985, p. 164-168. 
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B1 ofwel B2 valt en dat deze zelfde categorisatie maakt dat er sprake is van een 
verstoring ofwel een (her-)verdeling van lusten en lasten met daaraan gekoppeld 
de keuze voor een van beide juridische gronden voor vergoeding, is een zwak 
punt in de redenering. Nog steeds wordt namelijk niet verklaard waarom er een 
onderscheid gemaakt zou moeten worden tussen verstoring en herverdeling en 
waarop dit onderscheid is gebaseerd. Het enige argument hiervoor van Holleman 
verwijst weer naar de omstandigheid dat er juist sprake is van een volledige 
vergoeding (en dus vergelding) ten opzichte van een vergoeding naar billijkheid 
en dus (her-)verdeling. Dat daarnaast het onderscheid tussen feitelijke handelin-
gen (en dus vergelding) versus publiekrechtelijke rechtshandelingen (en dus 
(her)verdeling) geen deugdelijk onderscheid is, maakt dat de redenering naar 
mijn mening nog zwakker wordt.  
Een ander argument dat pleit tegen de theorie van Holleman volgt uit de re-
sultaten van het onderzoek dat heeft plaatsgevonden in hoofdstuk 2 en 3. Uit dit 
onderzoek is gebleken dat het égalitébeginsel de juridische grond vormt voor de 
schadevergoeding uit de Boswet. Het égalitébeginsel wordt vaak gezien als uit-
vloeisel van de verdelende rechtsvaardigheid. Dit gedeelte van de theorie van 
Holleman is hierdoor in overeenstemming met de onderzoeksbevindingen. De 
juridische grond voor het recht op schadevergoeding in de voorgangers van de 
Belemmeringenwet privaatrecht (en de Waterstaatswet 1900 en de Telegraaf- en 
telefoonwet 1904) werd gevonden in de inbreuk die de gemaakt werd op het 
eigendomsrecht. Bij latere bepalingen speelde deze grond echter geen rol meer en 
werden slechts utiliteits- en billijkheidsargumenten aangenomen voor deze ver-
goedingen. Een recht op vergoeding werd zelfs expliciet afgewezen tijdens de 
parlementaire behandeling van de Telegraaf- en telefoonwet 1904. De parlemen-
taire geschiedenis van verschillende wetten waarin een gedoogplicht is opgeno-
men verwijst als gevolg hiervan niet naar de vergeldende rechtvaardigheid als 
juridische grond voor de schadevergoeding. Een principieel verschil tussen de 
juridische grond die geldt voor de bepalingen uit de categorie B1 versus B2 is 
hierdoor ook niet te vinden in het onderscheid tussen de verdelende en de ver-
geldende rechtvaardigheid.  
Een jaar voor de publicatie van het proefschrift van Holleman verscheen een 
preadvies van de hand van Drupsteen387 voor de Vereniging voor de Vergelij-
kende Studie van het Recht van België en Nederland. Drupsteen stelt dat er twee 
visies op de juridische grond voor nadeelcompensatie zijn te onderscheiden: een 
visie die uitgaat van het perspectief van de burger en een visie die uitgaat van het 
perspectief van de overheid. De verschillende perspectieven brengen volgens 
hem ook een verschillende keuze voor een juridische grond met zich. Degenen 
die uitgaan van het perspectief van de overheid verwijzen naar de materiële zorg-
vuldigheid als juridische grond voor nadeelcompensatie. Wordt er gekozen voor 
een visie die uitgaat van het perspectief van de burger, dan wordt het égalitébe-
                                                                
387  Th.G. Drupsteen 1984. 
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ginsel gebruikt. Drupsteen kiest er voor het laatstgenoemde uitgangspunt over te 
nemen en kiest daarmee voor het égalitébeginsel als juridische grond voor na-
deelcompensatie.388 Als argument voor zijn keuze geeft Drupsteen aan dat de 
materiële zorgvuldigheid niet kan verklaren waarom er in bepaalde gevallen wel 
en in andere gevallen geen recht op vergoeding bestaat. Het materiële zorgvul-
digheidsbeginsel stelt alleen dat de overheid slechts ‘op basis van een evenwich-
tige belangenafweging tot besluitvorming mag overgaan’ en dat de belangen van 
de benadeelden hierbij voldoende tot hun recht moeten komen. Het beginsel 
geeft zoals gezegd echter niet aan waarom de overheid zich de belangen van bur-
gers moet aantrekken door middel van het verstrekken van een vergoeding als er 
reeds sprake is van een evenwichtige belangenafweging. Begin twintigste eeuw 
werd de reden hiervoor in de billijkheid gezocht, thans is er echter sprake van 
een recht op vergoeding. Dit recht volgt op zijn beurt uit de onevenredige schade 
die het rechtmatig overheidsoptreden heeft veroorzaakt. Zou deze onevenredige 
schade niet vergoed worden, dan zou dit een doorbreking van de gelijkheid voor 
publieke lasten inhouden. Hiermee ligt de reden zich de belangen van de burger 
aan te trekken in de toetsing aan het égalitébeginsel.  
Drupsteen geeft aan dat meerdere factoren van belang zijn bij de uitwerking 
van het égalitébeginsel. Over deze factoren bestaat volgens hem een grote mate 
van overeenstemming in de literatuur.389 Drupsteen verwijst onder andere naar 
de omvang en de ernst van de schade (is de schade onevenredig of behoort deze 
tot het normaal maatschappelijk risico van de getroffene) en de voorzienbaarheid 
van de schade (ligt de schadeveroorzakende handeling in de lijn der verwachtin-
gen). Over één punt bestaat volgens Drupsteen in de literatuur een duidelijk ver-
schil van mening, namelijk over het criterium ‘onevenredige schade’ in relatie tot 
het ‘normaal maatschappelijk risico’-criterium. Over de vraag of het objectgerich-
te draagkrachtbeginsel een rol mag of moet spelen bestaat namelijk onenigheid. 
Dit beginsel relateert de vraag of schade onevenredig is aan de waarde van het 
geschade object. Volgens Drupsteen is de toepassing van dit beginsel principieel 
onjuist, omdat het bij de toepassing van het égalitébeginsel gaat om de evenre-
digheid ten opzichte van gelijkwaardige andere burgers en niet ten opzichte van 
het geschade object. Echter, tot op zekere hoogte zal draagkracht een rol spelen 
bij de vraag of de geleden schade onevenredige is, omdat ‘een bepaald nadeel 
eerder als onevenredig wordt ervaren wanneer het een particulier met een gerin-
ge draagkracht treft dan wanneer het een groot draagkrachtig concern treft.’390 
Dit is op te lossen door een getroffene te vergelijken met werkelijk gelijke andere 
                                                                
388  Th.G. Drupsteen 1984, p. 52 beschrijft dit beginsel als volgt: ‘Voor een vergoeding van 
schade als gevolg van overheidsoptreden is aanleiding, wanneer door dat overheids-
optreden de gelijkheid in de verdeling van de publieke lasten is verstoord. Dat wil zeg-
gen wanneer een burger of een groep van burgers ten opzichte van vergelijkbare bur-
gers onevenredige schade lijdt of een onevenredig nadeel ondervindt.’ 
389  Th.G. Drupsteen 1984, p. 53-54. 
390  Th.G. Drupsteen 1984, p. 54. 
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burgers en dus bijvoorbeeld door een particulier te vergelijken met een andere 
particulier en niet met een groot concern. Bij de toepassing van het gelijkheidsbe-
ginsel moet ‘men burgers gelijk behandelen naar de mate waarin ze gelijk zijn. 
Draagkracht zou een element kunnen vormen bij de bepaling van de gelijkheid. 
Mijns inziens echter een element ten overvloede en niet een bepalend element.’391 
De toepassing van de objectgerelateerde draagkracht wijst Drupsteen dan ook af. 
In 1988 schreef Drupsteen392 nog een preadvies, nu voor de Vereniging voor 
Bouwrecht. De andere preadviseur was Van der Schans.393 In geen van beide pre-
adviezen wordt uitgebreid ingegaan op de juridische grond voor nadeelcompen-
satie. Drupsteen geeft slechts aan, net als in zijn publicatie uit 1984, het égalitébe-
ginsel aan te nemen.394 Van der Schans gaat niet in op de juridische grond voor 
nadeelcompensatie. De twee preadviezen ten behoeve van de Vereniging voor 
Bouwrecht blijven hier dan ook verder buiten behandeling. 
In 1984 verscheen naast het preadvies van Drupsteen een aantal artikelen. 
Relevant voor het onderhavige onderzoek zijn de artikelen van Schoordijk395 en 
van Van Wijmen die zich beide richten op buitenwettelijke vormen van nadeel-
compensatie. Schoordijk gaat in zijn artikel nog uit van de benadering van na-
deelcompensatie zoals deze ten tijde van de Voorste Stroomdiscussie gangbaar 
was. Dit houdt in dat hij een privaatrechtelijke benadering volgt waarbij het 
vraagstuk van schadevergoeding bij rechtmatige daad binnen het algemene 
vraagstuk van schadevergoeding bij onrechtmatige daad wordt geplaatst. Hij 
hangt hierbij de leer van Bregstein aan: als er sprake is van een onrechtmatige 
daad in combinatie met een rechtvaardigingsgrond in wording (deze rechtvaar-
digingsgrond betreft bij overheidshandelen de behartiging van het algemeen 
belang) kan het verlenen van schadevergoeding er voor zorgen dat de onrecht-
matige daad rechtmatig wordt.396 Schoordijk397 zelf noemt dit een ‘genuanceerde 
benadering van de begrippen rechtmatig/onrechtmatig’.398 Door deze twee be-
grippen minder strikt te scheiden, zo stelt Schoordijk, ‘is beantwoording van de 
vraag of een rechtmatige overheidsdaad tot schadevergoeding kan verbinden 
minder klemmend geworden’.399 De vraag of schadevergoeding is verleend, is 
een factor die mede bepaalt of een daad rechtmatig is of niet. Schoordijk spreekt 
                                                                
391  Th.G. Drupsteen 1984, p. 55. 
392  Th.G. Drupsteen 1988, p. 3-46. 
393  E. van der Schans 1988, p. 49-106. 
394  Th.G. Drupsteen 1988, p. 20-23. 
395  H.C.F. Schoordijk 1984. 
396  H.C.F. Schoordijk 1984, p. 12 en 15-16. 
397  Schoordijk heeft het in dit geval overigens slechts over buitenwettelijke schadevergoe-
ding bij rechtmatige daad. In het geval van abnormale schade kan een vergoeding wet-
telijk geregeld zijn en moet deze volgens hem ook wettelijke geregeld te zijn. Is dit niet 
het geval dan gelden de uitgangspunten zoals deze in de hoofdtekst zijn geformuleerd. 
398  H.C.F. Schoordijk 1984, p. 15-16. 
399  H.C.F. Schoordijk 1984, p. 15-16. 
Hoofdstuk 4 417 
 ――― 
 
expliciet van een factor, omdat er volgens hem een onuitputtelijke hoeveelheid 
factoren aangewezen kan worden die maken dat een handeling rechtmatig of on-
rechtmatig is. Naast de schadevergoeding is de omstandigheid dat een handeling 
in het algemeen belang is genomen een factor. Het égalitébeginsel is ook één van 
de factoren die een rol kunnen spelen. Schending van het égalitébeginsel vormt 
volgens Schoordijk namelijk een argument om in het betreffende geval in een ver-
goeding van de geleden schade te voorzien. Wordt in deze vergoeding voorzien, 
dan kan dit de handeling rechtmatig maken. In de benadering van Schoordijk 
vormt het égalitébeginsel dus in zekere zin een juridische grond voor vergoeding. 
De toetsing aan dit beginsel, en verschillende andere beginselen, vormt bij hem 
echter één van de factoren die van invloed zijn op de vraag of een handeling 
rechtmatig is. Met andere woorden: bij schending van het égalitébeginsel moet de 
geleden schade worden vergoed. Wordt deze schade niet vergoed, dan houdt dit 
een incorrecte belangenafweging in (schending van de evenredigheid) en is er 
sprake van een onrechtmatige daad. Het vergoeden van schade is hiermee één 
van de factoren die van invloed is op de vraag of de schadeveroorzakende hande-
ling als geheel rechtmatig is. Het algemeen belang is een rechtvaardigingsgrond 
in wording die wordt vervolledigd als de geleden schade wordt vergoed. Deze 
‘genuanceerde benadering van de begrippen rechtmatig/onrechtmatig’, zoals 
Schoordijk het zelf noemt, verheldert echter het probleem van de juridische 
grond voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad niet. Ditzelfde was 
het geval bij verschillende benaderingen uit de jaren veertig en vijftig van de 
twintigste eeuw. Door niet eerst een onderscheid te maken tussen rechtmatige en 
onrechtmatige daden, waarbij in het geval van een onrechtmatige daad altijd in 
een vergoeding moet worden voorzien en bij een rechtmatige daad slechts in 
bepaalde gevallen, wordt het nog moeilijker om exact aan te geven wanneer een 
vergoeding wel of juist niet op zijn plaats is. Deze handelwijze komt er in feite op 
neer dat in plaats van eerst relevante onderscheidingen te maken die zorgen voor 
een afbakening van het onderzoeksterrein en die daarmee helpen de juridische 
grond voor de vergoeding in deze specifieke gevallen te achterhalen, juist alle 
vormen van vergoeding op één hoop worden geveegd. In een dergelijke situatie 
is het zo mogelijk nog moeilijker om aan te geven waarom in het ene geval wel en 
het andere geval niet in een vergoeding moet worden voorzien. Hoewel Schoor-
dijk binnen zijn benadering uiteindelijk tot een juridische grond voor nadeelcom-
pensatie komt die door meerdere auteurs wordt aangenomen, is de wijze waarop 
hij het vraagstuk benadert minder verhelderend.  
Ook Van Wijmen400 richt zich in zijn artikel op buitenwettelijke vormen van 
nadeelcompensatie, hoewel hij geen strikte scheiding maakt tussen buitenwette-
lijke nadeelcompensatie, vergoeding bij onteigening en bijvoorbeeld planschade-
                                                                
400  P.C.E. van Wijmen 1984, p. 395-408. 
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vergoeding.401 Volgens Van Wijmen betreft het namelijk ingrepen waartussen 
slechts een gradueel verschil bestaat.402 Voor de buitenwettelijke vormen van 
compensatie wijst hij, net als menig ander auteur, op het égalitébeginsel als juri-
dische grond voor de vergoeding. Hij doet dit door het égalitébeginsel aan te 
nemen als ‘brug tussen de beide [het tweede en derde, LdJ] criteria’.403 Van Wij-
men doelt met deze verwijzing op een aantal criteria voor de toekenning van 
nadeelcompensatie. De criteria die Van Wijmen gebruikt, komen grofweg over-
een met de vier door Van der Gouwe genoemde criteria.404 Dit zijn: er moet een 
causaal verband bestaan tussen schadeoorzaak en de schade, de schade moet 
uitkomen boven het normaal maatschappelijk risico van de getroffene, slechts 
schade die redelijkerwijs niet ten laste van de getroffene dient te blijven komt 
voor vergoeding in aanmerking en tot slot moet er een vergoeding naar billijk-
heid plaats vinden. Van Wijmen stelt dat de twee middelste criteria de kern van 
het stelsel van nadeelcompensatie vormen. Tezamen vormen zij de juridische 
grond waarop het recht op nadeelcompensatie is gebaseerd. Van Wijmen ge-
bruikt de term ‘gelijkheidsbeginsel’ voor deze grond.405 Inhoudelijk komt het 
beginsel overeen met wat nu het égalitébeginsel wordt genoemd. Van Wijmen 
legt de verhouding tussen de twee criteria en het genoemde beginsel als volgt uit. 
Het tweede criterium eist dat de schadeoorzaak ‘onverwacht en “maatschappelijk 
gezien abnormaal” (…) is’ en dat ook ‘het schadelijk gevolg’ het evenwicht ver-
stoort tussen de eenling en de vergelijkbare anderen. De schade die aan deze 
twee vereisten voldoet, is ‘onevenredige schade’ die, conform het derde criterium 
‘redelijkerwijze niet of niet geheel te zijnen [van de getroffene, LdJ] laste behoort 
te blijven’.406 Het égalitébeginsel vormt blijkens deze redenering de juridische 
grond voor de schadevergoeding. Dit beginsel eist namelijk, overeenkomstig de 
twee genoemde criteria, dat schade vergoed wordt die uitkomt boven het nor-
maal maatschappelijk risico en daarmee een abnormale last inhoudt en die ook 
voor de getroffene ten opzichte van vergelijkbare anderen een speciale last vormt. 
                                                                
401  In vergelijkbare zin P.C.E. van Wijmen & B.P.M. van Ravels 1988, m.n. p. 269-270. Dit 
artikel gaat echter vooral in op de procedurele kant van het verkrijgen van nadeelcom-
pensatie.  
402  P.C.E. van Wijmen 1984, p. 408. Dat hiermee uiteindelijk het égalitébeginsel dus ook als 
juridische grond voor de schadevergoeding bij onteigening moet gelden, lijkt in over-
eenstemming te zijn met de stelling die Van Wijmen aan het begin van zijn artikel 
(p. 395) betrekt. Hij stelt dat het beginstadium van schadevergoeding bij onteigening 
‘in de onmiskenbare ernst van de ingreep ligt: zij breekt elke gelijkheid letterlijk tot de 
grond toe af; zij is hoogst-abnormaal, hoogst-specifiek, maximaal-nadelig en treft het 
eigendomsrecht zelf, hoe gesocialiseerd dit recht (nu) ook wezen moge’. 
403  P.C.E. van Wijmen 1984, p. 404. 
404  P.C.E. van Wijmen 1984, p. 399 en 404. Zie ook J.A.C. van der Gouwe, p. VII 6-50c en 
bespreking van deze auteur in paragraaf 3.2.3.5. 
405  Vergelijk bijvoorbeeld ook P.C.E. van Wijmen 1984, p. 406. 
406  P.C.E. van Wijmen 1984, p. 404. 
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Deze vergoeding moet volgens Van Wijmen volledig zijn: naast een gedeelte van 
de schade dat eventueel binnen het normaal maatschappelijk risico407 valt en 
daarmee niet vergoed wordt, behoort er geen andere korting plaats te vinden dan 
overeenkomstig de ‘normale correctieven’,408 zoals voordeeltoerekening. De toe-
passing van het draagkrachtbeginsel in die zin dat draagkracht (mede) bepalend 
is voor de vaststelling van de omvang van de schade, wijst Van Wijmen af. 
Draagkracht mag slechts een rol spelen bij de gelijke verdeling van lasten van 
algemene aard over burgers.409  
Eind jaren tachtig wordt het égalitébeginsel inmiddels door vele auteurs als 
juridische grond voor nadeelcompensatie aanvaard. Zie behalve de publicaties 
van reeds aangehaalde auteurs bijvoorbeeld ook Heldeweg, Simon en Van Ma-
le.410 Naast aandacht die aan nadeelcompensatie wordt besteed door afzonderlij-
ke auteurs in artikelen, buigt ook de Vereniging voor Administratief Recht zich 
eind jaren tachtig over het nadeelcompensatievraagstuk. In 1989 verschenen in 
dit kader de preadviezen van Koeman en De Planque. De beide preadviezen wa-
ren qua onderwerp complementair waardoor Koeman niet ingaat op de juridi-
sche gronden voor nadeelcompensatie.411 De Planque richtte zich wel op dit on-
derwerp.  
De Planque stelt in zijn preadvies voorop dat er aan een aantal beginselen 
voldaan moet worden, voordat geoordeeld kan worden dat een beslissing recht-
matig is. Hiervoor moet getoetst worden aan het evenredigheidsbeginsel (doel-
middelevenredigheid), het beginsel van de minste pijn en de materiële zorgvul-
digheid.412 Is eenmaal voldaan aan deze beginselen, dan is de beslissing rechtma-
tig.413 De rechtmatigheid maakt op zichzelf niet dat daarmee alle geschade belan-
gen per definitie dienen te wijken. In bepaalde gevallen kan het geschade belang 
namelijk ‘een zodanige beschermingskracht’414 hebben, dat daarmee het besluit 
                                                                
407  De term normaal maatschappelijk risico ziet in de uitleg die Van Wijmen hier aan geeft 
op de schadeoorzaak: deze oorzaak is al dan niet abnormaal, bijvoorbeeld naar tijd of 
plaats. Het gaat er namelijk om dat ‘het intreden van het schadeveroorzakend feit (…) 
niet [dient] te vallen onder het normaal maatschappelijk risico van de gelaedeerde’. Zie 
P.C.E. van Wijmen 1984, p. 407. 
408  P.C.E. van Wijmen 1984, p. 407. 
409  P.C.E. van Wijmen 1984, p. 405. 
410  M. A. Heldeweg 1988, p. 68-73, H.J. Simon 1988, p. 1519-1520 en R.M. van Male 1988, 
p. 448 & 456. 
411  N.S.J. Koeman 1989, p. 165. 
412  De doel-middelevenredigheid ziet erop dat de voordelen van een beslissing opwegen 
tegen de nadelen. De materiële zorgvuldigheid komt hier grotendeels mee overeen: de 
afweging moet inhoudelijk zorgvuldig zijn geweest. Het beginsel van de minste pijn 
stelt dat de handeling die het minst nadelig is, gekozen moet worden als bij meerdere 
opties de voordelen opwegen tegen de nadelen. 
413  Mits de beslissing uiteraard ook voor het overige in overeenstemming is met de wet en 
het recht. 
414  J.H.W. de Planque 1989, p. 13. 
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als geheel uiteindelijk geen positief effect zal sorteren. Deze beschermingskracht 
is absoluut, zo stelt De Planque. Hiermee bedoelt hij dat de beschermingskracht 
geldt ongeacht de zwaarte van de met het besluit te dienen belang. Het gevolg 
van deze beschermingskracht is dat de overheid ertoe over dient te gaan de scha-
de te vergoeden. Deze vergoeding is op zijn plaats, omdat er sprake is van on-
evenredig nadeel of liever, volgens De Planque, omdat er sprake is van ‘onaan-
vaardbare nadelige gevolgen of onaanvaardbare schade’.415  
De term ‘onevenredig’ ziet volgens De Planque op nadeel dat onevenredig is 
in die zin dat het meer nadeel betreft dan het nadeel dat vergelijkbare andere 
burgers van een bepaald besluit ondervinden. Hij volgt hiermee volgens eigen 
zeggen de definitie die Drupsteen aan deze term heeft gegeven.416 De juridische 
grond voor de schadevergoeding legt De Planque hierdoor bij het égalitébeginsel. 
Dit beginsel immers stelt dat schade die onevenredig is, namelijk inhoudende een 
abnormale en speciale last, voor vergoeding in aanmerking komt. Op basis van 
een analyse van de jurisprudentie inzake nadeelcompensatie komt De Planque tot 
de conclusie dat er twee categorieën van gevallen worden onderscheiden die lei-
den tot de aanname dat schade onaanvaardbaar nadeel inhoudt en er in een scha-
devergoeding moet worden voorzien. De twee onderscheiden categorieën zijn 
gevallen waarbij sprake is van gewekte verwachtingen/ gevestigde aanspraken en 
gevallen waarbij sprake is van anderszins beschermenswaardige belangen.417 Bij 
de tweede categorie gaat het volgens De Planque met name om veranderingen in 
‘feitelijke situaties die ernstige nadelige gevolgen hebben’.418 Beide categorieën 
zijn gevallen waarbij een abnormale last aanwezig is.  
Uit het voorgaande blijkt dat De Planque er vanuit gaat dat het égalitébegin-
sel de juridische grond vormt voor nadeelcompensatie. Schending van het ver-
trouwensbeginsel of de rechtszekerheid of de omstandigheid dat het besluit an-
derszins ernstige nadelige gevolgen voor de burger met zich brengt, kan volgens 
hem maken dat de schade een abnormale last inhoudt. Daarnaast is voor een 
recht op vergoeding een speciale last vereist. Het vertrouwensbeginsel en de 
rechtszekerheid zijn als gevolg van deze gedachte elementen die kunnen maken 
dat een last abnormaal is. Bij schadevergoeding op grond van het égalitébeginsel 
geldt de abnormale last als een van de vereisten. De genoemde beginselen vor-
men geen zelfstandige juridische grond voor nadeelcompensatie binnen de visie 
van De Planque. 
Een andere visie dan de meeste auteurs is terug te vinden bij Nieuwenhuis. 
Hij stelt in een artikel uit 1989419 dat niet het égalitébeginsel, dat een uitvloeisel is 
van de verdelende rechtvaardigheid, maar juist de vergeldende rechtvaardigheid 
                                                                
415  J.H.W. de Planque 1989, p. 14. 
416  J.H.W. de Planque 1989, p. 14. 
417  J.H.W. de Planque 1989, p. 39-40. 
418  J.H.W. de Planque 1989, p. 40. 
419  J.H. Nieuwenhuis 1989, p. 123-124. 
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de juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad vormt. 
Het belangrijkste argument voor deze stelling is dat Nieuwenhuis van mening is 
dat draagkracht geen rol mag spelen bij nadeelcompensatie en de verdelende 
rechtvaardigheid per definitie ‘vastgeklonken’420 is aan het draagkrachtprincipe. 
Nieuwenhuis legt dit zo uit dat het égalitébeginsel en de verdelende rechtvaar-
digheid er op toezien dat de lusten en de lasten die over de samenleving als ge-
heel omgeslagen moeten worden, naar draagkracht verdeeld worden. Bij het ver-
goeden van schade die is veroorzaakt door een rechtmatige overheidshandeling 
moet volgens Nieuwenhuis echter juist géén rekening gehouden worden met 
draagkracht van de getroffene. Nieuwenhuis wijst met andere woorden de toe-
passing van de objectgerelateerde draagkracht af. Doordat hij van mening is dat 
dit principe ‘vastgeklonken’ zit aan de verdelende rechtvaardigheid en daarmee 
aan het égalitébeginsel, wijst hij dit beginsel af als juridische grond voor nadeel-
compensatie. Met deze gedachtegang gaat Nieuwenhuis er echter aan voorbij dat 
het égalitébeginsel naar huidig Nederlands recht een andere invulling heeft en de 
toepassing van het draagkrachtbeginsel hierbij juist afgewezen wordt. 
Hoe dit ook zij, Nieuwenhuis wijst de verdelende rechtvaardigheid af als 
grond voor nadeelcompensatie en kiest daarentegen voor de vergeldende recht-
vaardigheid. Meer specifiek duidt hij op de gelijkheid tussen overheid en burger 
als juridische grond voor nadeelcompensatie. De verhouding namelijk tussen 
overheid en burger is volgens hem bepalend voor de vraag of in een vergoeding 
voorzien moet worden. Nieuwenhuis formuleert dit als volgt: ‘De gelijkheid van 
hun posities zou ernstig worden verstoord als compensatie zou uitblijven en de 
samenleving aldus slechts de voordelen zou incasseren van de in het algemeen 
belang ontplooide activiteiten, terwijl de nadelen worden afgewenteld op een of 
meer individuen.’421 Met de formulering van dit uitgangspunt ontstaat echter nog 
geen duidelijkheid over de vraag wanneer nadeelcompensatie wel of juist niet op 
zijn plaats is. Bij iedere vorm van schade door rechtmatig overheidshandelen 
worden namelijk de nadelen op bepaalde individuen afgewenteld. De vraag naar 
de juridische grond voor de vergoeding ziet nu juist op het antwoord van de 
vraag waarom deze schade in sommige gevallen vergoed moet worden. De juri-
dische grond die Nieuwenhuis aanduidt biedt hiervoor geen houvast, tenzij 
Nieuwenhuis van mening is dat iedere schade bij rechtmatige overheidsdaad ver-
goed behoort te worden, net als iedere schade door onrechtmatig overheidshan-
delen.  
Uit de bespreking van de verschillende visies van auteurs op de juridische 
grond(en) voor nadeelcompensatie in de periode tussen 1982 en 19990 blijkt dat 
het égalitébeginsel na 1982 sterk aan terrein wint. Doordat zowel in de civiele 
rechtspraak (met name teruggaand tot de jaren veertig en vijftig van de twintigste 
eeuw) als in de bestuursrechtspraak nog geen duidelijk onderscheid wordt ge-
                                                                
420  J.H. Nieuwenhuis 1989, p. 124. 
421  J.H. Nieuwenhuis 1989, p. 124. 
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maakt tussen schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige daad (het zelf-
standig schadebesluit wordt pas in 1997 erkend), blijkt dat ook in de literatuur de 
scheiding tussen deze twee gevallen niet altijd strikt is. Dit is bijvoorbeeld het 
geval bij Schoordijk. Desondanks kan op basis van de literatuuranalyse gesteld 
worden dat tussen 1982 en 1990 het égalitébeginsel als dé juridische grond voor 
nadeelcompensatie wordt erkend. 
4.4.2  De jaren negentig 
In 1991 verscheen het proefschrift ‘Schadevergoeding voor rechtmatig toege-
brachte schade door de overheid’ van de hand van Van den Berk. Het égalitébe-
ginsel neemt zij hierin aan als juridische grond voor schadevergoeding bij recht-
matige daad, zowel bij buitenwettelijke gevallen van vergoeding als de gevallen 
waarvoor reeds een wettelijke regeling bestaat zoals de WRO (oud).422 Wat zij 
exact onder het égalitébeginsel verstaat, werkt zij duidelijk uit, met name, omdat 
er volgens haar in de literatuur verschillende interpretaties van het égalitébegin-
sel de ronde doen.423 Op twee punten is er volgens Van den Berk een verschil van 
interpretatie aanwezig. Ten eerste ten aanzien van de toepassing van het draag-
krachtbeginsel. Van oorsprong werd het égalitébeginsel gezien als beginsel waar-
op onder andere belastingheffing werd gebaseerd. Het draagkrachtbeginsel 
speelde bij deze toepassing van het égalitébeginsel een belangrijke rol. De lasten 
werden op basis van dit beginsel naar draagkracht over de burgers verdeeld. 
Nieuwenhuis is een auteur die uitgaat van deze interpretatie van het égalitébe-
ginsel.424 In het Franse recht speelt het égalitébeginsel echter sinds de jaren der-
tig425 ook in een andere zin een rol, namelijk als juridische grond voor schadever-
goeding bij rechtmatige overheidsdaad. Bij deze toepassingsvorm van het begin-
sel komt het draagkrachtbeginsel geen prominente rol toe. Het égalitébeginsel 
zoals dit in de jaren tachtig in Nederland toepassing vindt, komt volgens Van den 
Berk uit Frankrijk en haakt aan bij de interpretatie die sinds de jaren dertig in 
Frankrijk aan het beginsel wordt gegeven. Draagkracht speelt hierbij dus geen of 
amper een rol. De meeste auteurs, behalve Nieuwenhuis, gaan in hun publicaties 
uit van de laatst genoemde vorm van het égalitébeginsel. 
Een tweede punt waarop verschil van interpretatie bestond, is de vraag naar 
het type gelijkheid waarop het égalitébeginsel ziet. Betreft dit de verticale gelijk-
heid tussen burger en overheid of de horizontale gelijkheid tussen burgers onder-
ling. Volgens Van den Berk gaat onder andere Drupsteen uit van de horizontale 
                                                                
422  J.A.M. van den Berk 1991, p. 11-16. 
423  J.A.M. van den Berk 1991, p. 39-44. 
424  Zie hierover ook paragraaf 4.4.1. 
425  Van belang voor deze ontwikkeling was vooral de uitspraak van de Conseil d’État 
14 januari 1938, GA no. 57 (La Fleurette). 
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gelijkheid tussen burgers, terwijl in de Franse uitleg en de uitleg van Nieuwen-
huis juist de ‘verticale gelijkheid tussen overheid en burger’ als uitgangspunt 
wordt genomen.  
Van den Berk stelt dat de interpretatie van het égalitébeginsel in het Neder-
landse recht geen andere kan zijn dan de gangbare interpretatie in het Franse 
recht. Dit houdt volgens haar in dat draagkracht geen rol speelt en dat de égalité 
ook niet primair ‘betrekking [heeft] op de verhouding tussen burgers onderling’, 
maar ‘primair betrekking [heeft] op de verhouding tussen de samenleving, verte-
genwoordigd door de overheid, enerzijds en de individuele gelaedeerde ander-
zijds’.426 Hiermee staat dus de verticale verhouding tussen overheid en burger 
centraal in plaats van de horizontale vergelijking tussen burgers onderling. Deze 
keuze lijkt erop te wijzen dat Van den Berk de toepassing van het vereiste van de 
speciale last, één van de algemeen aangenomen constituerende onderdelen van 
het égalitébeginsel, afwijst. Daarnaast lijkt iedere invloed van draagkracht afge-
wezen te worden, wat ook niet strookt met het vereiste van de speciale last. Ech-
ter, bij nadere lezing blijkt de soep niet zo heet te worden gegeten als zij wordt 
opgediend. Verderop legt Van den Berk de toepassing van het égalitébeginsel bij 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad namelijk als volgt uit. Het ver-
trekpunt vormt een rechtmatige schadeveroorzakende handeling. Vervolgens 
wordt als uitgangspunt genomen dat ‘het leven in een bepaalde geordende sa-
menleving nu eenmaal onafwendbaar voor een ieder bepaalde voor- en nadelen 
met zich meebrengt’.427 Schade vervolgens die normaal en onafwendbaar is, blijft 
voor rekening van de getroffene. Als er boven dit normale en onafwendbare 
nadeel een ‘extra “offer”‘428 wordt gevraagd, dient dit ‘offer’ volledig vergoed te 
worden door de overheid. Uit deze uitleg blijkt dat Van den Berk toch een verge-
lijking maakt tussen de getroffene en andere burgers, immers alleen op basis van 
een horizontale vergelijking is het mogelijk te bepalen wat al dan niet ‘normaal en 
onafwendbaar nadeel’ is en wanneer er sprake is van een ‘extra “offer”‘.429 Hier-
door kan aangenomen worden dat Van den Berk het égalitébeginsel als juridische 
grond aanneemt en daarmee tevens de constituerende vereisten van de speciale 
en de abnormale last.  
Naast een categorie gevallen waarbij sprake is van schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen op grond van het égalitébeginsel, onderscheidt 
Van den Berk een andere categorie gevallen van overheidhandelingen waarbij in 
een schadevergoeding wordt voorzien, maar ‘waarvan de (on)rechtmatigheid 
niet zonder meer duidelijk is’.430 Van den Berk werkt in paragraaf 2.2.5 uit wat zij 
onder deze categorie overheidshandelingen verstaat. Hieruit blijkt dat in deze 
                                                                
426  J.A.M. van den Berk 1991, p. 43. 
427  J.A.M. van den Berk 1991, p. 43. 
428  J.A.M. van den Berk 1991, p. 43. 
429  Niet duidelijk wordt met wie de getroffene vergeleken moet worden.  
430  J.A.M. van den Berk 1991, p. 50-56. 
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categorie overheidshandelingen vallen die een inbreuk maken op ‘gewekte ver-
wachtingen en/of gevestigde aanspraken’.431 Dit brengt een schending van het 
vertrouwensbeginsel en/of het rechtszekerheidsbeginsel met zich wat op zijn 
beurt volgens Van den Berk tot een vergoeding van schade moet leiden. Als deze 
vergoeding niet verschaft wordt, is het besluit volgens haar onrechtmatig ‘we-
gens het ontbreken van een (voldoende) zorgvuldige belangenafweging’. Uit 
deze gedachtegang kan opgemaakt worden dat Van den Berk in feite ook voor 
bepaalde gevallen de materiële zorgvuldigheid als juridische grond voor vergoe-
ding aanneemt, en daarmee het evenredigheidsbeginsel in situaties waarin one-
venredigheid bestaat als gevolg van inbreuken op het vertrouwensbeginsel en/of 
het rechtszekerheidsbeginsel. Opvallend is dat kennelijk de schending van speci-
fiek het vertrouwensbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel een zodanige abso-
lute beschermingskracht wordt toegedicht dat schending van deze beginselen in 
feite per definitie een schadevergoedingsplicht met zich brengt. Dit onafhankelijk 
van het gewicht van de belangen die pleiten vóór de schending van één van deze 
beginselen. Eerder kwam een vergelijkbare gedachtegang, dat bepaalde belangen 
een uitzonderlijke beschermingskracht hebben, voor bij De Planque (1989). 
Na de publicatie van het proefschrift van Van den Berk trad de Awb in wer-
king. In artikel 3:4, tweede lid van de Awb heeft de wetgever een aantal beginse-
len gecodificeerd. Dat zijn de materiële zorgvuldigheid (evenredigheid), het be-
ginsel van de minste pijn en het willekeurverbod.432 Deze beginselen zien op de 
materiële afweging die plaats moet vinden vóórdat een bestuursorgaan een be-
sluit neemt. Het artikel vereist daarmee ten eerste een zorgvuldige inhoudelijke 
afweging van de belangen, waarbij leidend is dat de voordelen van de beslissing 
opwegen tegen de nadelen. Als dit het geval is, is de beslissing in overeenstem-
ming met het evenredigheidsbeginsel genomen. Het artikellid eist daarnaast dat 
niet alleen een beslissing wordt genomen waarvan de voordelen opwegen tegen 
de nadelen, maar dat ook de minst belastende maatregel wordt gekozen. Het be-
ginsel van de minste pijn eist dit. De evenredigheid waarop het égalitébeginsel 
ziet, is een andere soort evenredigheid dan de evenredigheid uit artikel 3:4, twee-
de lid Awb. Het gaat immers niet om de doel-middelevenredigheid en daarmee 
de afweging tussen de voor- en nadelen van een besluit, maar om de vraag of een 
handeling, ondanks dat deze gezien de afweging van de voor- en nadelen, niet 
een beperkte groep burgers onevenredig zwaar treft. Doordat de wetgever in de 
parlementaire geschiedenis433 bij de behandeling van artikel 3:4, tweede lid Awb 
verwees naar de Paul Krugerbrugjurisprudentie434 en het artikellid aanduidde als 
                                                                
431  J.A.M. van den Berk 1991, p. 54. 
432  Vergelijk B.P.M. van Ravels & B.J.P.G. Roozendaal F-3-80 en PG Awb I 1993, p. 208-
215. 
433  Zie PG Awb I 1993, p. 212. 
434  Het betreft specifiek de uitspraken ARRS 12 januari 1982, AB 1982, 299 m.nt. P.C.E. van 
Wijmen; BR 1982, 491; Gst. 1982-6713, 3 m.nt. JMK (Paul Krugerbrug I) en ARRS 22 
→ 
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kapstok voor het égalitébeginsel, is in de literatuur de scheiding tussen enerzijds 
het égalitébeginsel en anderzijds het evenredigheidsbeginsel uit artikel 3:4, twee-
de lid Awb niet altijd helder gemaakt. Hiermee moet rekening gehouden worden 
bij het lezen van literatuur ná 1994.435 Wanneer artikel 3:4, tweede lid Awb als 
juridische grond voor nadeelcompensatie genoemd wordt, kan het namelijk zijn 
dat ofwel het evenredigheidbeginsel ofwel het égalitébeginsel bedoeld wordt. 
Naarmate de jaren vorderden is overigens onder invloed van de jurisprudentie 
het égalitébeginsel ‘losgezongen’ van artikel 3:4, tweede lid Awb. 
In 1996 verschenen twee preadviezen over overheidsaansprakelijkheid ten 
behoeve van de Vereniging voor burgerlijk recht. Het eerste preadvies is geschre-
ven door Konijnenbelt, het tweede door Tjittes. De preadviezen waren comple-
mentair bedoeld en daarom gaat alleen Tjittes in op de juridische grond voor 
schadevergoeding. Konijnenbelt stelt ten aanzien van dit onderwerp slechts dat 
het égalitébeginsel de juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad vormt. Dit naar eigen zeggen in navolging van Tjittes.436  
Tjittes wijdt een paragraaf aan ‘het égalité-beginsel, het evenredigheidsbegin-
sel (art. 3:4 Awb) en de rechtmatige overheidsdaad’.437 In deze paragraaf stelt hij: 
‘De problematiek van een keuze voor de rechtmatige of de onrechtmatige over-
heidsdaad (…) berust naar mijn mening niet op een verschillend inzicht in de 
grondslag van aansprakelijkheid, maar is voornamelijk een terminologische 
kwestie.’438 Waar het uiteindelijk om gaat, is volgens Tjittes de rechtspolitieke 
vraag ‘welke door het overheidsoptreden veroorzaakte schade redelijkerwijs al 
dan niet (geheel) ten laste van de burger behoort te blijven’.439 Een belangrijk ele-
ment bij de beantwoording van deze vraag is de vraag of de schade binnen het 
normaal maatschappelijk risico van de getroffene valt. Daarnaast somt Tjittes een 
aantal ‘afwegingsfactoren’440 op die onder andere van invloed zijn op het ant-
woord op de vraag of de schade al dan niet voor rekening van de getroffene be-
hoort te blijven. Een aantal van de genoemde factoren verwijst naar het égalitébe-
ginsel. Zo noemt Tjittes, zoals reeds gezegd, het normaal maatschappelijk risico 
                                                                
november 1983, AB 1984, 154 m.nt. J.H.W. de Planque; BR 1984, 228 m.nt. J.W. Meijer; 
AB Klassiek 2009, 7 m.nt. P.J.J. van Buuren (Paul Krugerbrug II). 
435  Zie over de verhouding tussen het égalitébeginsel en artikel 3:4, tweede lid Awb bij-
voorbeeld P.J.J. van Buuren 1995, p. 637-638 en van eerder datum P.J.J. van Buuren 
1993, p. 101-108. 
436  W. Konijnenbelt 1996, p. 26-27. Hij geeft vervolgens nog aan dat op dat moment in de 
jurisprudentie de burgerlijke rechter en de bestuursrechter (denk aan onzuivere scha-
debesluiten) het uitkeren van nadeelcompensatie zien als een onderdeel dat van belang 
is bij het oordeel over de rechtmatigheid van een besluit. Voor zover en zolang er geen 
schadevergoeding is betaald, is het besluit onrechtmatig. 
437  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 38. 
438  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 39. 
439  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 42. 
440  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 42. Deze worden uitgewerkt op p. 42-45. 
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dat verwijst naar het vereiste van de abnormale last.441 Daarnaast noemt hij als 
één van de afwegingsfactoren de ‘(relatieve) omvang van de schade’.442 Hij legt 
dit zodanig uit dat het hierbij gaat om de vraag of de benadeelde in vergelijking 
met anderen in een soortgelijke positie onevenredig zwaar getroffen is. Deze 
uitwerking komt overeen met de uitwerking van het vereiste van de speciale last 
dat onderdeel uitmaakt van het égalitébeginsel.443 Op grond van deze uitgangs-
punten kan aangenomen worden dat Tjittes het égalitébeginsel als juridische 
grond voor nadeelcompensatie aanneemt. Deze nadeelcompensatie kan volgens 
hem het beste expliciet als een vergoeding van schade bij rechtmatige overheids-
daad verstrekt worden.444 Dat vindt hij het meest ‘recht door zee’.445 Overigens 
speelt bij de bepaling van de juridische grond voor de vergoeding bij zowel recht-
matige als onrechtmatige overheidsdaad, zoals gezegd, volgens Tjittes dezelfde 
vraag, namelijk de rechtspolitieke vraag welke schade redelijkerwijs ten laste van 
de burger behoort te blijven. Dit is het geval als de schade een abnormale en spe-
ciale last vormt en het égalitébeginsel daardoor niet tot vergoeding dwingt. Deze 
benadering komt ook overeen met stelling (g) van de concluderende stellingen 
van Tjittes waarin hij stelt dat artikel 3:4, tweede lid Awb, zoals uitgelegd in de 
parlementaire toelichting, een aanknopingspunt biedt door de aansprakelijkheid 
bij rechtmatige overheidsdaad. Namelijk waar gesteld wordt dat ‘[i]ndien als 
gevolg van een overheidshandeling een of enkele burgers meer benadeeld wor-
den dan anderen in een vergelijkbare positie, (…) zij schadeloos gesteld [moeten] 
worden indien hun schade niet tot het normale maatschappelijke risico of be-
drijfsrisico behoort’.446 
Eind jaren negentig verschenen er twee proefschriften waarin onder meer de 
juridische grond voor nadeelcompensatie aan de orde komt. Het gaat om de 
proefschriften van Van Casteren (1997) en van Roozendaal (1998). Roozendaal 
gaat niet diep in op de vraag welke grond aangewezen moet worden, maar stelt 
op basis van de heersende communis opinio dat het égalitébeginsel als juridische 
grond voor nadeelcompensatie geldt.447 Van Casteren besteedt ruimer aandacht 
                                                                
441  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 42-43. Ook wordt bij afwegingsfactor ‘d’ gesteld dat de voor-
zienbaarheid van het schadeveroorzakende overheidshandelen van belang is: ‘normale 
maatschappelijke ontwikkelingen komen voor risico van de burger’. Hiermee wordt 
ook een uitwerking gegeven aan de abnormale last: slechts die schade komt voor ver-
goeding in aanmerking die anders is dan de schade die het gevolg is van het feit dat 
we met z’n allen tezamen leven in een geordende maatschappij. 
442  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 43. 
443  Op p. 44 van R.P.J.L. Tjittes 1996 wordt daarnaast als een van de afwegingsfactoren 
verwezen naar de hoeveelheid getroffenen. Ook dit duidt op het vereiste van de speci-
ale last. 
444  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 41. 
445  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 41. 
446  R.P.J.L. Tjittes 1996, p. 56. 
447  B.J.P.G. Roozendaal 1998, p. 358. 
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aan het formuleren van een juridische grond voor nadeelcompensatie. Zij geeft 
aan dat op dat moment de meeste auteurs het égalitébeginsel aannemen als 
grond voor nadeelcompensatie.448 Volgens haar is het égalitébeginsel een afgelei-
de van het gelijkheidsbeginsel en bepaalt het dat de gelijkheid tussen burgers wel 
doorbroken kan worden ‘ten aanzien van de handeling, maar niet ten aanzien 
van het betalen van een vergoeding’.449 Dit houdt in dat de gelijkheid tussen bur-
gers niet voorkomt dat er door de overheid handelingen worden verricht die de 
gelijkheid doorbreken, maar slechts dat een handeling een bepaalde groep bur-
gers zwaarder kan treffen dan anderen zonder dat de gelijkheid zich hier tegen 
verzet. De gelijkheid ten aanzien van het financiële nadeel van de handeling moet 
wel aanwezig zijn. Met andere woorden: er mag geen verschil bestaan in de mate 
waarin verschillende burgers financieel door de maatregel worden getroffen. De 
manier om hiervoor te zorgen is door de getroffenen een vergoeding te verschaf-
fen waardoor de lasten van de handeling door de gemeenschap als geheel gedra-
gen worden en het evenwicht wordt hersteld.450 De koppeling van het égalitébe-
ginsel aan artikel 3:4, tweede lid Awb en het evenredigheidsbeginsel, zoals deze 
door de wetgever gemaakt is, wordt ook deels door Van Casteren gelegd. Zij stelt 
namelijk dat het evenredigheidsbeginsel uit artikel 3:4, tweede lid Awb niet al-
leen ziet op de ‘redelijke verhouding tussen doel en middel. Soms kan de oneven-
redigheid van de gevolgen van een bepaald besluit voor een of meer belangheb-
benden worden weggenomen, doordat een financiële compensatie wordt aange-
boden. Het evenredigheidsbeginsel vormt daarmee in feite ook de kern van de 
égalité devant les charges publiques.’451 Gezien deze uitleg gaat Van Casteren er van-
uit dat de schending van het égalitébeginsel één van de componenten is die een 
rol speelt bij de afweging of een handeling al dan niet rechtmatig is, namelijk of 
deze handeling de doel-middelevenredigheid niet schendt. Dit is een gedachte-
gang die waarschijnlijk wordt beïnvloed door enerzijds de uitleg van de Awb-
wetgever en anderzijds het feit dat het zuiver schadebesluit nog niet was aan-
vaard.452 Opvallend is echter dat Van Casteren wél aanneemt dat de beoordeling 
van de schadevergoedingsvraag pas plaatsvindt na beantwoording van de vraag 
of de schadeveroorzakende handeling rechtmatig is.453 Dit impliceert dat eerst 
voldaan moet worden aan de evenredigheid en het égalitébeginsel pas daarna 
een rol speelt bij de vraag of de schade bij de rechtmatige handeling al dan niet 
(deels) vergoed moet worden. Dit strookt niet goed met haar eerdere uitleg van 
de verhouding tussen het evenredigheidsbeginsel en het égalitébeginsel. Overi-
gens constateert zij dit probleem zelf ook bij de manier waarop de bestuursrech-
                                                                
448  M.J.W. van Casteren 1997, p. 98. 
449  M.J.W. van Casteren 1997, p. 98-99. 
450  M.J.W. van Casteren 1997, p. 98-99. 
451  M.J.W. van Casteren 1997, p. 99. 
452  Het proefschrift dateert uit 1997, de uitspraak Van Vlodrop is van mei 1997. Waar-
schijnlijk is deze uitspraak niet meegenomen. 
453  M.J.W. van Casteren 1997, p. 99. 
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ter en de civiele rechter omgaan met nadeelcompensatie. Ze stelt namelijk dat 
opvallend is dat ‘in beide systemen (…) zelden ondubbelzinnig de rechtmatig-
heid van het handelen als uitgangspunt wordt gekozen, en dat men tegelijkertijd 
niet geheel los kan komen van de onrechtmatige daad. De overheidsaansprake-
lijkheid wegens rechtmatig toegebrachte schade wordt in principe geconstrueerd 
rondom het onrechtmatig handelen.’454 Ondanks dat Van Casteren zelf ook een 
analyse geeft van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad die hinkt op 
twee gedachten, kan aangenomen worden dat zij slechts het égalitébeginsel als 
juridische grond voor schadevergoeding aanneemt. Dat zij het evenredigheidsbe-
ginsel als kern van dit beginsel aanneemt, hangt eerder samen met de manier 
waarop de Awb-wetgever artikel 3:4, tweede lid Awb heeft uitgelegd, dan dat dit 
iets zegt over de grond die Van Casteren aanneemt. 
Uit de bovenstaande bespreking blijkt dat in de jaren negentig het égalitébe-
ginsel over het algemeen als juridische grond voor nadeelcompensatie werd aan-
genomen.455 Dit beginsel werd echter niet door iedere auteur op dezelfde wijze 
uitgelegd. In elke uitleg komen over het algemeen wel de kernelementen van de 
speciale en de abnormale last terug. Naast aandacht voor het égalitébeginsel, 
wordt er in publicaties ook aandacht besteed aan de verschillende constituerende 
elementen, zoals de abnormale last en als uitwerking daarvan het normaal maat-
schappelijk risico.456 Door de invoering van de Awb en de koppeling die de wet-
gever maakte tussen het égalitébeginsel en artikel 3:4, tweede lid Awb dat pri-
mair het evenredigheidsbeginsel codificeert, blijkt het evenredigheidsbeginsel 
ook geregeld in de discussies over de juridische grond voor nadeelcompensatie 
terug te keren. Overigens concluderen de meeste auteurs dat vooral het égalité-
beginsel de juridische grond voor vergoeding vormt: het evenredigheidsbeginsel 
wordt slechts genoemd, omdat de parlementaire geschiedenis hiernaar verwijst. 
Door de koppeling van artikel 3:4, tweede lid Awb aan het nadeelcompensatie-
leerstuk komt ook geregeld de vraag over de afbakening tussen rechtmatige en 
onrechtmatige daad aan de orde.  
In 1997 wordt de uitspraak Van Vlodrop457 gedaan waarin de Afdeling be-
stuursrechtspraak van de Raad van State het zelfstandig schadebesluit in volle 
omvang erkent.458 Het wordt hierdoor voor de bestuursrechter mogelijk explicie-
ter een onderscheid te maken tussen schadevergoeding bij rechtmatige en on-
                                                                
454  M.J.W. van Casteren 1997, p. 102. 
455  Zie daarnaast bijvoorbeeld ook P.J.J. van Buuren 1993, p. 105-107. 
456  Zie in dit kader bijvoorbeeld ook H.A.B. van Dorst-Tatomir 1992, p. 307-316. 
457  AbRS 6 mei 1997, JB 1997, 118 m.nt. HJS; AB 1997, 229 m.nt. PvB; BR 1997, 599 m.nt. 
B.P.M. van Ravels; AB Klassiek 2009, 30 m.nt. P.J.J. van Buuren; RAwb 1997, 96 m.nt. 
Schueler; Gst. 1997-7060, 3 m.nt. HH; AA 1997, p. 602-611 m.nt. Van der Vlies (Van 
Vlodrop). 
458  Eerder erkende de Afdeling al het zelfstandig terugvorderingsbesluit. Zie AbRS 21 ok-
tober 1996, JB 1996, 232 m.nt. HJS; AB 1996, 496 m.nt. NV (Nanne). 
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rechtmatige overheidsdaad. In de periode die in de volgende pararaaf wordt 
behandeld, is daarom een striktere afbakening tussen de beide situaties mogelijk. 
4.4.3  De eenentwintigste eeuw 
Een nieuwe impuls krijgt het debat over de juridische gronden voor nadeelcom-
pensatie door de VAR-preadviezen die in 2002 verschijnen.459 Voor de discussie 
over de algemene juridische grond voor nadeelcompensatie zijn vooral de pread-
viezen van Schueler en Van Maanen van belang. De preadviezen van Hoitink en 
Van Ravels richten zich vooral op specifieke beleidsterreinen en zijn daardoor 
minder gericht op dit algemene vraagstuk. De nadruk van de bespreking van de 
VAR-preadviezen ligt daarom op de twee eerstgenoemde preadviezen. Alvorens 
hier dieper op in te gaan, zullen de visies van de andere twee preadviseurs kort 
behandeld worden. 
In zijn preadvies onderzoekt Van Ravels de normen die gebruikt worden bij 
de toepassing van het égalitébeginsel.460 Uit dit uitgangspunt is reeds op te ma-
ken dat Van Ravels van mening is dat het égalitébeginsel een belangrijke rol 
speelt als juridische grond voor buitenwettelijke schadevergoeding bij rechtmati-
ge overheidsdaad. Van Ravels geeft ook in andere publicaties aan dat het égalité-
beginsel als zelfstandige grondslag voor schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad kan fungeren.461 Deze grond neemt hij overigens slechts aan voor bui-
tenwettelijke schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad; de vergoeding in 
verschillende wettelijke regelingen is volgens hem namelijk op andere beginselen 
gefundeerd. Te wijzen valt onder meer op artikel 49 WRO (oud), maar ook op de 
wettelijk geregelde gedoogplichten en de onteigening.462 
Hoitink bespreekt in haar preadvies de uitgangspunten die gelden voor de 
schadevergoeding in het omgevingsrecht. Ze analyseert hiertoe een zestal wet-
ten.463 Op basis van deze analyse behandelt zij een aantal uitgangspunten die 
voor deze wetten gelden. Ten aanzien van de juridische gronden voor nadeel-
compensatie concludeert zij dat aan de schadevergoedingsbepalingen in het om-
gevingsrecht verschillende principes ten grondslag liggen. De nadruk ligt op een 
                                                                
459  G.E. van Maanen 2002, p. 7-89, B.J. Schueler 2002, p. 91-199, J.E. Hoitink 2002, p. 201-
259 en B.P.M. van Ravels 2002a, p. 261-423. 
460  Hij bespreekt expliciet niet de schadevergoeding bij onteigening en bij gedoogplichten. 
Zie B.P.M. van Ravels 2002a, p. 270. 
461  Vergelijk bijvoorbeeld B.P.M. van Ravels 2002b, p. 517-549 en B.P.M. van Ravels 2004, 
m.n. p. 70-71, 88 & 91. 
462  Zie onder andere B.P.M. van Ravels 2002a, p. 270, B.P.M. van Ravels 2002b, p. 532-536 
en 549 en B.P.M. van Ravels 2006a, p. 231-241. 
463  J.E. Hoitink 2002, p. 205. Het betreft de Wet op de Ruimtelijke Ordening, de Natuurbe-
schermingswet, de Boswet, de Ontgrondingenwet, de Wet milieubeheer en de Wet ver-
ontreiniging oppervlaktewateren. 
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tweetal principes: het égalitébeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel. Echter, 
geen van beide beginselen kan volgens Hoitink als ‘de’ juridische grond voor na-
deelcompensatie dienst doen. Voor het rechtszekerheidsbeginsel, dat door som-
migen als grond voor de compensatie op basis van 49 WRO (oud) wordt aange-
nomen, geldt dat dit beginsel niet bij ‘elke nadelige wijziging’ schadevergoeding 
eist. Een rechtsplicht tot het vergoeden van schade kan hierdoor niet op slechts de 
wijziging van een rechtsregime gebaseerd worden. Naast deze wijziging zullen 
nog andere factoren bepalend zijn voor de vraag of in een specifiek geval in een 
vergoeding moet worden voorzien. Daarnaast blijkt dat het rechtszekerheidsbe-
ginsel met name als juridische grond wordt aangenomen in de jurisprudentie in-
zake artikel 49 WRO (oud). Dit is volgens Hoitink het gevolg van de interpretatie 
van de Afdeling van de bedoeling van de wetgever (Hoitink noemt het de veron-
derstelde bedoeling).464 Of deze compensatieplicht echter rechtens vereist is, be-
twijfelt Hoitink.465  
Het égalitébeginsel geldt volgens Hoitink in verschillende wetten als juridi-
sche grond.466 Ook dit beginsel kan echter niet als enige grond aangewezen wor-
den. In bepaalde gevallen is namelijk niet de vergelijking met andere bedrijven 
doorslaggevend voor de vraag of schade vergoed moet worden, maar vormt ‘de 
ingrijpendheid van de maatregel op zichzelf aanleiding voor schadevergoe-
ding’.467 Tot slot kan ook een juridische grond gevonden worden in de eigen-
domsbescherming van artikel 1 EP bij ‘inmenging in eigendom’.468  
Uit het voorgaande blijkt dat Hoitink enerzijds van mening is dat het égalité-
beginsel een belangrijke juridische grond voor nadeelcompensatie vormt, maar 
dat anderzijds een algemene regeling op basis van slechts dit ene beginsel vol-
gens haar te beperkt is. Naast het égalitébeginsel is soms de ingrijpendheid van 
de maatregelen een zelfstandige juridische grond voor vergoeding. Op het gebied 
van de WRO (oud) speelt daarnaast het rechtszekerheidsbeginsel een rol. In zijn 
algemeenheid kan tot slot gesteld worden dat bij regulering van eigendom artikel 
1 EP een rol speelt. 
Van Maanen is van mening dat het solidariteitsbeginsel ten grondslag ligt 
aan de vergoedingsplicht van schade bij rechtmatige overheidsdaad.469 Dit prin-
cipe geldt volgens hem ook bij de vergoeding van schade bij rampen en situaties 
die gelijkenis vertonen met onteigening.470 Hij werkt dit beginsel niet veel verder 
uit dan door te stellen dat het vergoeden van schade in al deze gevallen solidair 
is. Van Maanen neemt het égalitébeginsel bijvoorbeeld niet aan als juridische 
                                                                
464  Zie in vergelijkbare zin paragraaf 3.3.2. 
465  J.E. Hoitink 2002, p. 255-256. 
466  Ze verwijst onder andere naar de Wet milieubeheer en de Wet verontreiniging opper-
vlaktewateren, zie J.E. Hoitink 2002, p. 256. 
467  J.E. Hoitink 2002, p. 257. 
468  J.E. Hoitink 2002, 258. 
469  G.E. van Maanen 2002, onder andere p. 15, 23, 43 en 82. 
470  G.E. van Maanen 2002, p. 23. 
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grond, omdat het normaal maatschappelijk risico van getroffenen moeilijk is vast 
te stellen en de vergelijking met andere gevallen problemen kan opleveren.471 De-
ze argumenten overtuigen niet, zeker niet nu het recht op schadevergoeding ge-
baseerd op de solidariteit nog minder duidelijk omlijnd is dan de omlijning van 
bijvoorbeeld de term normaal maatschappelijk risico. 
Schueler noemt in zijn preadvies niet slechts één juridische grond voor na-
deelcompensatie, maar een vijftal: het égalitébeginsel, het rechtszekerheidsbegin-
sel, het vertrouwensbeginsel, de eigendomsbescherming en de beperkte propor-
tionaliteitseis.472 Schueler onderscheidt drie situaties473 waarbij schade die door 
een besluit is veroorzaakt voor vergoeding in aanmerking kan komen. In het eer-
ste geval is er sprake van een schending van de doel-middelevenredigheid, zoals 
deze in artikel 3:4, tweede lid Awb is vastgelegd: de voordelen van de beslissing 
wegen niet op tegen de nadelen. Vergoeding van de ontstane schade vindt plaats, 
omdat er sprake is van een onrechtmatige daad.  
In het tweede geval wegen de voordelen wel op tegen de nadelen: schade-
vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen kan in de rede liggen. Deze ver-
goeding kan gebaseerd worden op het égalitébeginsel en vervolgens bij de be-
stuursrechter worden afgedwongen via een zelfstandig schadebesluit. Naast het 
égalitébeginsel erkent Schueler ook het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrou-
wensbeginsel als potentiële juridische gronden voor nadeelcompensatie. Doordat 
de bestuursrechter echter slechts het égalitébeginsel als zelfstandige grond voor 
nadeelcompensatie erkent, is het niet mogelijk nadeelcompensatie op deze andere 
gronden via een zelfstandige schadebesluit af te dwingen. Nadeelcompensatie op 
deze gronden dient daarom via een onzuiver schadebesluit afgedwongen te wor-
den.  
De derde situatie zit tussen beide voorgenoemde in. Het gaat volgens Schue-
ler om besluiten ‘waarvan het doel in evenwicht wordt gebracht met de nadelige 
gevolgen, doordat in een adequate compensatie wordt voorzien’.474 Deze situatie 
doet zich voor bij twijfelgevallen: gevallen waarbij het niet zeker is of het schade-
veroorzakende besluit al dan niet rechtmatig is, ‘tenzij ten tijde van het nemen 
van het schadeveroorzakende besluit tevens in nadeelcompensatie is voorzien’.475 
De verleende schadevergoeding is gebaseerde op disporportionaliteit ofwel de 
beperkte proportionaliteit. 
Zoals gezegd neemt Schueler de beperkte proportionaliteit aan als één van de 
juridische gronden voor nadeelcompensatie. Deze beperkte proportionaliteit 
                                                                
471  G.E. van Maanen 2002, p. 23-24. 
472  B.J. Schueler 2002, p. 152-154 en p. 191. Schlössels bijvoorbeeld vindt het in zijn inter-
ventie tijdens de vergadering naar aanleiding van dit preadvies (p. 15 van het verslag) 
‘een gemiste kans’ dat Schueler niet slechts één rechtsgrond heeft aangewezen. In ver-
gelijkbare zin R.J.N. Schlössels 2002a en R.J.N. Schlössels 2002b. 
473  B.J. Schueler 2002, p. 117-118. 
474  B.J. Schueler 2002, p. 117. Dit type gevallen is uitgewerkt op pagina 114-117. 
475  B.J. Schueler 2002, p. 117. 
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onderscheidt hij van de ruime proportionaliteit, die onder andere door De Plan-
que is omschreven in zijn VAR-preadvies van 1989.476 De ruime proportionaliteit 
geldt als grond voor vergoeding als bij de belangenafweging blijkt dat de voorde-
len van een besluit weliswaar opwegen tegen de nadelen, maar het besluit des-
ondanks zonder vergoeding als onrechtmatig moet worden gekwalificeerd. In 
een dergelijke geval wordt een onrechtmatige handeling aangenomen, omdat het 
te schaden belang ‘een zodanige beschermingskracht’ heeft dat het besluit niet 
genomen kan worden ondanks dat het doel (de voordelen) tegen dit nadelige 
effect opweegt. De beperkte proportionaliteit ziet op een andere situatie. De be-
perkte proportionaliteitseis is geschonden als de voordelen van een handeling 
niet opwegen tegen de nadelen. Deze beperkte proportionaliteit werkt volgens de 
woorden van Schueler in twijfelgevallen als ‘aanknopingspunt voor nadeelcom-
pensatie’.477  
Hoewel het praktisch kan zijn om bij de belangenafweging niet exact te hoe-
ven definiëren of de voordelen al dan niet opwegen tegen de nadelen, ben ik van 
mening dat het evenredigheidsbeginsel, het beginsel dat in feite bepalend is voor 
het recht op vergoeding bij de beperkte proportionaliteit, een beginsel is dat van 
belang is bij de vraag of een handeling rechtmatig of onrechtmatig is. Op het mo-
ment dat de balans, al zij het licht, doorslaat naar een onevenredige belangenaf-
weging, kan het niet zo zijn dat door het verlenen van compensatie deze balans 
naar de andere zijde doorslaat. Als dit aangenomen wordt, bevindt men zich op 
een hellend vlak: waar ligt dan namelijk de grens tussen de twijfelgevallen en de 
niet-twijfelgevallen. Met de aanname van de evenredigheid als juridische grond 
voor nadeelcompensatie wordt dus slechts het probleem van de scheiding van 
gevallen verplaats in plaats van opgelost.478  
Naast de beperkte proportionaliteit noemt Schueler, zoals gezegd, nog een 
aantal andere beginselen als juridische grond voor nadeelcompensatie: de eigen-
domsbescherming gebaseerd op artikel 1 EP, maar ook het égalitébeginsel, de 
rechtszekerheid en het vertrouwensbeginsel. Al deze juridische gronden staan 
volgens Schueler in onderling verband met elkaar, maar dienen wel onderschei-
den te worden. Zo kan volgens Schueler het égalitébeginsel slechts als grond 
dienst doen als de schade is toegebracht door een besluit dat in het algemeen 
belang is genomen. Bij de rechtszekerheid of het vertrouwensbeginsel is dit niet 
het geval: ook schade veroorzaakt door een besluit dat ‘uitsluitend in het belang 
                                                                
476  B.J. Schueler 2002, p. 120-122. Volgens Schueler wordt de eis van de ruime proportio-
naliteit ‘helder verwoord’ door De Planque. ‘Een door een besluit te schaden belang 
kan, zo stelt hij [De Planque, LdJ] in zijn VAR-preadvies van 1989, ‘een zodanige be-
schermingskracht hebben dat het het nemen van een besluit dat per saldo een duidelijk 
positief effect zal sorteren, belet’. (p. 121). Zie J.H.W. de Planque 1989, p. 13 en ook 
A.J.C. de Moor-van Vugt 1995, p. 245 e.v. 
477  B.J. Schueler 2002, p. 120. 
478  Ook gekant tegen het evenredigheidsbeginsel als juridische grond voor nadeelcom-
pensatie is Hennekens. Zie bijvoorbeeld H.Ph.J.A.M. Hennekens 2000, p. 572-575.  
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van een particulier werd genomen’, komt voor vergoeding in aanmerking.479 Dit 
onderscheid tussen besluiten genomen ‘in het algemeen belang’ versus ‘in het 
belang van een particulier’ steunde op een aantal uitspraken van de Afdeling dat 
inmiddels (gelukkig) achterhaald is.480 Immers, iedere rechtmatige handeling van 
de overheid wordt geacht het algemeen belang te dienen, ook als een specifieke 
burger daar belang bij heeft. Besluiten of handelingen uitsluitend in het belang 
van een burger zijn in het bestuursrecht onbestaanbaar, omdat een overheidsor-
gaan een besluit slechts in het algemeen belang kan nemen. Dat hiermee tevens 
het belang van een burger kan zijn gediend, is een ander punt en maakt niet dat 
de betreffende beslissing niet (of minder) het algemeen belang dient. Het expliciet 
aannemen van het rechtszekerheidsbeginsel of het vertrouwensbeginsel als zelf-
standige juridische grond voor nadeelcompensatie is hierdoor niet noodzakelijk. 
Dat beide beginselen een rol spelen bij de toekenning van nadeelcompensatie 
kan, gezien de jurisprudentie, niet ontkend worden. Of de beginselen voor bui-
tenwettelijke schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad als zelfstandige 
juridische grond fungeren is echter de vraag: vaak zal de schending van één van 
beide beginselen namelijk onderdeel uitmaken van de vraag of de schade een ab-
normale last inhoudt en daarmee een basis vormt voor schadevergoeding op 
grond van het égalitébeginsel. Van een abnormale last kan bijvoorbeeld sprake 
zijn als de schade veroorzaakt is door een onvoorzienbare handeling. Een derge-
lijke onvoorzienbare handeling kan ook in strijd komen met de rechtszekerheid.   
Halverwege het eerste decennium van de eenentwintigste eeuw verschenen 
twee oraties die betrekking hadden op nadeelcompensatie: de oraties van Van 
Ravels (2005) en Hoitink (2006), twee van de VAR-preadviseurs uit 2002.481 Van 
Ravels richt zich in zijn oratie op de rol van de ‘voorzienbaarheid’ bij de beant-
woording van de vraag of schade door rechtmatig overheidshandelen vergoed 
moet worden.482 Hierbij vergelijkt hij de manier waarop dit vereiste een rol speelt 
bij de toepassing van het égalitébeginsel enerzijds en toepassing van artikel 49 
WRO (oud) anderzijds. Van Ravels gaat niet expliciet in op de vraag welke juridi-
sche grond voor nadeelcompensatie moet worden aangenomen. Uit het feit dat 
hij de rol van de voorzienbaarheid bij de toepassing van het égalitébeginsel on-
derzoekt, kan opgemaakt worden dat hij dit beginsel in ieder geval als één van de 
                                                                
479  B.J. Schueler 2002, p. 153-154. Vergelijk ook ten aanzien van het criterium dat er sprake 
moet zijn van de behartiging van het algemeen belang B.P.M. van Ravels 2005b, p. 90-
96, m.n. p. 91. Tegen de toepassing van dit criterium is ook R.J.N. Schlössels 2002b, 
p. 181-190.  
480  In AbRS 21 december 2005, JB 2006, 33 m.nt. RJNS & CLGFHA; AB 2006, 252 m.nt. 
B.P.M. van Ravels (Circustent Helden) nam de Afdeling afstand van het openbaarbe-
langcriterium dat sinds de uitspraak AbRS 9 juni 2000, JB 2000, 243 m.nt. RJNS; AB 
2001, 222 m.nt. GJ (Erkens Bakkerijen B.V. Brunssum) was aangehangen. 
481  B.P.M. van Ravels 2005a en J.E. Hoitink 2006. 
482  B.P.M. van Ravels 2005a, p. 2. 
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beginselen aanneemt die kunnen dienen als juridische grond voor nadeelcom-
pensatie in algemene zin.  
Hoitink stelt in haar oratie dat er zowel op grond van het égalitébeginsel als 
op grond van artikel 1 EP kan worden voorzien in een schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. De vraag is echter hoe deze grondslagen zich tot 
elkaar verhouden en of de eigendomsbescherming van artikel 1 EP iets toevoegt 
als juridische grond naast het égalitébeginsel. Dit is volgens haar het geval: bij de 
toekenning van nadeelcompensatie biedt de eigendomsbescherming van artikel 1 
EP namelijk ‘duidelijk ‘iets extra’s’.’483 De eigendomsbescherming van artikel 1 EP 
vertoont namelijk niet alleen grote overeenkomsten met het égalitébeginsel, maar 
er bestaat ook een aantal verschillen die maken dat er een andere toetsing plaats-
vindt. Daarnaast is de aansprakelijkheid op grond van de eigendomsbescherming 
ruimer.  
Ten aanzien van de overeenkomsten en de verschillen tussen de toepassing 
van het égalitébeginsel en artikel 1 EP geeft Hoitink aan dat er een grote overeen-
komst bestaat tussen het ‘fair balance’-criterium van artikel 1 EP dat geldt voor 
inbreuken op het ongestoord genot van eigendom en de égalité: beide beginselen 
toetsen namelijk in hoeverre er sprake is van onevenredig nadeel. Daarnaast is er 
een overeenkomst tussen de sociale functie van eigendom bij het bepalen van de 
‘fair balance’ en het normaal maatschappelijk risico dat als criterium geldt bij het 
égalitébeginsel. Het belangrijkste verschil zit volgens Hoitink in de toepassing 
van de proportionaliteitstoets bij artikel 1 EP. Bij de toetsing aan dit artikel is de 
vraag of compensatie op zijn plaats is een integraal onderdeel van de totale afwe-
ging. Aan de toepassing van het égalitébeginsel wordt pas toegekomen als blijkt 
dat de handeling rechtmatig is en dus geen schending van de proportionaliteit in-
houdt. Een ander belangrijk verschil tussen de toepassing van het égalitébeginsel 
en de ‘fair balance’ toets zit in het accent dat bij de toepassing van de evenredig-
heid wordt gelegd. Bij het égalitébeginsel ligt de nadruk op de vergelijking van 
een individueel geval met een referentiegroep en bij de toepassing van de ‘fair 
balance’ ligt de nadruk op de ‘eis van de evenwichtige belangenafweging in het 
individuele geval’484: een vergelijking met een referentiegroep vindt soms wel, 
maar vaak ook niet plaats. 
Op basis van Hoitinks vergelijking tussen de toepassing van de ‘fair balance’ 
op basis van artikel 1 EP en het égalitébeginsel zoals dit in het Nederlandse recht 
is uitgewerkt, stelt Hoitink dat er een grote overeenkomst bestaat tussen de even-
redigheid zoals deze is gecodificeerd in artikel 3:4, tweede lid Awb en de ‘fair 
balance’ van artikel 1 EP. Zij vraagt zich naar aanleiding van deze observatie af of 
‘de evenredigheid zoals daaraan wordt getoetst bij artikel 1 EP, niet de basisnorm 
moet (…) zijn, en het égalitébeginsel een verbijzondering daarvan, (…) doorgaans 
wel, maar soms niet een rol [moet spelen] (…)’. Of dit werkelijk dient te gebeuren 
                                                                
483  J.E. Hoitink 2006, p. 40. 
484  J.E. Hoitink 2006, p. 41. 
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zegt Hoitink niet. Evenmin stelt zij dat het evenredigheidsbeginsel ‘de’ ontbre-
kende schakel485 is tussen schadevergoeding bij inbreuken op eigendom en na-
deelcompensatie, maar die kant wijst haar betoog wel op. Hieruit kan geconclu-
deerd worden dat Hoitink van mening is dat in ieder geval naast het égalitébe-
ginsel ook de bescherming van het eigendomsrecht een rol speelt als juridische 
grond voor nadeelcompensatie. Daarnaast blijkt uit haar oratie dat zij het aanne-
melijk acht dat het evenredigheidsbeginsel, waarvan het égalitébeginsel volgens 
haar een verbijzondering is, een juridische grond voor vergoeding vormt en wel-
licht zelfs de ‘basisnorm’ is. 
In 2009 en 2010 verschenen tot slot twee proefschriften die betrekking hebben 
op schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Het eerste proefschrift, dat 
uit 2009, betreft schadevergoeding bij strafvorderlijk optreden, het tweede betreft 
bestuursrechtelijk optreden. Ondanks dat schadevergoeding bij strafvorderlijk 
optreden in dit boek buiten beschouwing blijft (zie hoofdstuk 1), zullen beide 
proefschriften besproken worden. Dit omdat het betreffende proefschrift een 
sterk verband legt met schadevergoeding bij rechtmatig bestuursrechtelijk optre-
den. 
Het proefschrift uit 2009 is geschreven door Dane en geeft onder andere ant-
woord op de vraag welke juridische grond aangenomen moet worden voor scha-
devergoeding bij rechtmatig strafvorderlijk optreden. Uit het onderzoek van 
Dane blijkt dat er sinds 1926 een wettelijke regeling bestaat die voorziet in een 
vergoeding van schade die veroorzaakt is door de legitieme toepassing van vrij-
heidsbenemende dwangmiddelen. In deze regeling werd echter geen recht op 
schadevergoeding vastgelegd, er was slechts sprake van een gunst van de zijde 
van de overheid op billijkheidsgronden.486 Naast de mogelijkheid via deze rege-
ling een vergoeding te eisen is ook de mogelijkheid ontstaan om via een onrecht-
matigedaadsactie een claim bij de burgerlijke rechter in te dienen. Hierdoor be-
staat er op het moment van het schrijven van het proefschrift van Dane geen een-
duidigheid wat betreft de juridische grond voor de schadevergoeding. Dit dient 
de rechtszekerheid niet.487 Dane tracht in haar proefschrift op basis van onder-
zoek naar de huidige stand van zaken en de ontwikkelingen die daartoe hebben 
geleid aan te geven in welke richting het vraagstuk van de schadevergoeding bij 
legitiem strafvorderlijk optreden zich zou moeten ontwikkelen.  
Dane neemt als uitgangspunt dat de verhouding tussen overheid en burger 
in het bestuursrecht en het strafrecht bij rechtmatig gebruik van bevoegdheden 
waardoor schade ontstaat ‘in haar kern [van] vergelijkbare aard’ is.488 Daarom be-
staat er ‘in beginsel geen reden om de binnen die vergelijkbare relatie ontstane 
schade voor de burger op een verschillende grondslag voor vergoeding te stoe-
                                                                
485  De titel van Hoitinks oratie is ‘De ontbrekende schakel’.  
486  N.M. Dane 2009a, o.a.  p. 527-529. 
487  N.M. Dane 2009a, p. 530, 532. 
488  N.M. Dane 2009a, p. 531. 
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len’.489 Het enige argument om toch af te wijken van de in het bestuursrecht ge-
volgde koers, kan worden gevonden in domeinspecifieke redenen.490 De domein-
specifieke uitgangspunten die anders zijn in het strafrecht dan in het bestuurs-
recht betreffen in materieel opzicht met name het terrein van de onschuld/ver-
denking van de betrokkene en in processueel opzicht de vraag hoe de betrokkene 
zich heeft opgesteld tijdens het onderzoek en het proces (coöperatief, liegen, zwij-
gen, etc).491 Volgens Dane mogen de materiële domeinspecifieke kenmerken van 
het strafrecht geen rol spelen bij de vraag naar het al dan niet toekennen van na-
deelcompensatie of de bepaling van de hoogte hiervan.492 Dit ligt anders bij de 
processuele kenmerken: dat een verdacht heeft gelogen tijdens het onderzoek kan 
bijvoorbeeld als een vorm van actieve risicoaanvaarding gezien worden en kan 
derhalve meegewogen worden bij de bepaling van de hoogte van de vergoe-
ding.493 Beide typen domeinspecifieke uitgangspunten behoren volgens Dane 
echter niet op het niveau van de juridische grond voor vergoeding een rol te 
spelen. Dezelfde juridische grond als die voor nadeelcompensatie in het ‘regulie-
re’ bestuursrecht moet daarom worden aangenomen.  
Op basis van een analyse van de bestuursrechtelijke literatuur en het Awb-
voorontwerp inzake nadeelcompensatie concludeert Dane dat in het bestuurs-
recht het égalitébeginsel algemeen als juridische grond voor nadeelcompensatie 
wordt aangenomen (naast eventueel andere beginselen). Aangezien er, zoals ge-
zegd, geen domeinspecifieke redenen zijn aan te voeren tegen de aanname van 
dit beginsel voor schadevergoeding binnen het strafrecht, kan deze grond ook 
voor nadeelcompensatie bij legitiem strafvorderlijk optreden worden aangeno-
men. Argumenten tegen de toepassing van dit beginsel wijst ze van de hand. Zo 
stelt Dane dat het vereiste van de speciale last in het bestuursrecht ‘niet of nauwe-
lijks “uit de verf komt”’. In het strafrecht vormt dit vereiste echter geen probleem 
en zijn juist zonder problemen referentiegroepen aan te wijzen. Sterk hecht zij 
overigens niet aan dit vereiste: ‘[i]ndien (…) moet word[en] vastgesteld dat op 
                                                                
489  N.M. Dane 2009a, p. 531. Zie ook p. 411-415 en 478. 
490  N.M. Dane 2009a, p. 478 stelt in dit verband dat het mogelijk is dat ‘het “eigene” van 
het strafrecht (…) dient te leiden tot een “eigen” schadevergoedingsconstructie, waar-
bij het wel van belang is te verkennen in welk onderdeel van de uiteindelijke construc-
tie dat naar voren zou moeten komen (bij de grondslag, de voorwaarden of bij aspec-
ten van omvang)’.  
491  N.M. Dane 2009a, p. 531-534. De processuele uitgangspunten kunnen volgens Dane 
een rol spelen in het kader van de actieve of passieve risicoaanvaarding. Zie hierover 
naast p. 534 ook p. 524-525. 
492  N.M. Dane 2009a, o.a. p. 535 en 537. Het gaat er met name om dat strafzaken niet 
geëigend zijn om de materiële onschuld van iemand vast te stellen. Doel is namelijk 
slechts te bewijzen dat er sprake is van schuld. De vraag of iemand dan ‘werkelijk’ on-
schuldig is, als zijn schuld niet is vastgesteld, komt niet aan de orde. Hierdoor moet bij 
de vaststelling van een vergoeding ook niet met dit feit rekening gehouden worden. 
493  N.M. Dane 2009a, p. 524-525, 534, 537. 
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beide terreinen (…) de vergelijking met een referentiegroep te weinig onder-
scheidend vermogen heeft, of tot politiek onwenselijke uitkomsten leidt, kan 
worden overwogen om af te zien van deze factor’.494 Dat hiermee het égalitébe-
ginsel niet meer als juridische grond dienst kan doen, acht Dane niet problema-
tisch.  
Het onderdeel van de abnormale last, een last die uitgaat boven de schade 
die geacht wordt binnen het normaal maatschappelijk risico van de betrokkene te 
vallen, neemt Dane ook aan. Volgens haar wordt algemeen aanvaard dat iedere 
burger tot op zekere hoogte bepaald nadeel moet dulden. Slechts schade die uit-
komt boven dit te dulden nadeel, komt voor vergoeding in aanmerking. Bij de 
vaststelling van wat al dan niet tot het normaal maatschappelijk risico behoort, 
speelt bij de uitleg die Dane hier aan geeft ook de vergelijking met andere burgers 
een rol. Zo stelt zij dat een last abnormaal is als deze in vergelijking met de last 
van andere burgers abnormaal is. De omvang van de schade op zichzelf (ook wel 
proportionaliteit genoemd) is dus niet alleen bepalend bij de vraag of schade een 
abnormale last vormt. Ook de vraag in hoeverre anderen eveneens zijn getroffen 
speelt een rol.  
Dane stelt, zoals uit het voorgaande volgt, dat het égalitébeginsel ook in het 
strafrecht als juridische grond moet gelden voor schadevergoeding bij legitiem 
overheidsoptreden. Redenen hiervoor liggen vooral op het vlak van de rechts-
eenheid en het feit dat er binnen het strafrecht geen domeinspecifieke uitgangs-
punten zijn aan te wijzen die een keuze voor een andere grond rechtvaardigen. 
Als uit haar onderzoek was gebleken dat er in het bestuursrecht een andere juri-
dische grond gold, had zij deze ook voor het strafrecht aangenomen. Van het 
bestuursrecht onafhankelijke argumenten voor het égalitébeginsel als juridische 
grond binnen het strafrecht geeft ze niet.495 
Het meest recente proefschrift is het proefschrift van Tjepkema uit 2010.496 
Zijn dissertatie richt zich op de reikwijdte en betekenis van het égalitébeginsel als 
grondslag voor nadeelcompensatie. Uit dit uitgangspunt blijkt reeds dat Tjepke-
ma van mening is dat het égalitébeginsel op zijn minst één van de juridische 
gronden voor nadeelcompensatie is.497 Dit égalitébeginsel behoort volgens Tjep-
kema slechts toegepast te worden (naar analogie van het Franse recht) in situaties 
waarbij de door de overheid veroorzaakte schade als een ‘openbare last’ gekwali-
ficeerd kan worden.498 Deze ‘openbare last’ houdt volgens Tjepkema in dat het 
                                                                
494  N.M. Dane 2009a, p. 535. 
495  R.J.B. Schutgens 2009, m.n. p. 200 geeft in zijn proefschrift net als Dane op gronden van 
interne harmonisatie aan dat het égalitébeginsel ook zijn werking zou moeten hebben 
bij vorderingen tot nadeelcompensatie voor schade die is veroorzaakt door een wet in 
formele zin. Tot op heden is het slechts mogelijk nadeelcompensatie te vorderen als de 
schade is ontstaan door lagere regelingen dan een wet in formele zin.  
496  M.K.G. Tjepkema 2010. 
497  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 10 & 929.  
498  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 932. 
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gaat om een ‘door enig overheidshandelen “weloverwogen”499 veroorzaakt nadeel, dat 
noodzakelijk en onvermijdelijk is voor de behartiging van het algemeen belang’.500 Tjep-
kema is overigens niet van mening dat schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen slechts op het égalitébeginsel gebaseerd kan of behoort te worden. 
Volgens hem is het juist goed voor de ‘verdere ontwikkeling van het nadeelcom-
pensatierecht (…) dat het debat over de wenselijke reikwijdte van de aansprake-
lijkheid uit rechtmatige daad niet louter wordt gevoerd in termen van de gewens-
te reikwijdte van de égalité’.501  
Met betrekking tot een algemene regeling voor nadeelcompensatie geeft 
Tjepkema aan dat deze primair op het égalitébeginsel gebaseerd moet worden. 
Daarnaast zou bij voorkeur een soort ‘hardheidsclausule’ opgenomen moeten 
worden voor gevalleen waarbij in nadeelcompensatie voorzien moet worden, 
maar waarbij de casuspositie ‘buiten het bereik van de égalité’ valt. Door in ieder 
geval schadevergoeding voor égalitésituaties te codificeren ontstaat meer rechts-
zekerheid.502 Gevallen die ‘in elk geval’ onder de hardheidsclausule moeten wor-
den geschaard zijn situaties waarbij schade is ontstaan door risicovol overheids-
optreden en gevallen waarbij sprake is van schending van het gerechtvaardigd 
vertrouwen. Op basis van dit standpunt kan worden aangenomen dat Tjepkema 
naast het égalitébeginsel ook het vertrouwensbeginsel als juridische grond voor 
vergoeding erkent. Daarnaast aanvaardt hij de ‘risicogedachte’ als potentiële 
grond voor vergoeding.  
In zijn proefschrift werkt Tjepkema, zoals gezegd, vooral het égalitébeginsel 
uit. Hij doet dit onder andere door de twee constituerende elementen van dit 
beginsel, de speciale last en de abnormale last, uit te werken. Op basis van dit on-
derzoek (onder andere in rechtsvergelijkend perspectief met Frans recht) komt hij 
tot de conclusie dat het vereiste van de speciale last het moeilijkst operationali-
seerbaar is. Er bestaat en bestond veel onduidelijkheid over de referentiegroep 
die aan moet worden genomen bij de vergelijking van een specifiek geval met 
‘anderen in een vergelijkbare positie’. Tjepkema ziet dit overigens niet direct als 
probleem. In principe eist de speciale last dat een burger zich voldoende onder-
scheidt van anderen in een vergelijkbare positie. Deze anderen zijn zij die inhe-
rent worden getroffen door het schadeveroorzakende voorschrift (bij schade als 
gevolg van algemeen verbindende voorschriften). Als schade ontstaat door bij-
voorbeeld een beschikking, zal een referentiegroep vaak gevormd kunnen wor-
den door diegenen die door de algemene regel kunnen worden getroffen waarop 
                                                                
499  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 943. Doordat de égalitéaansprakelijkheid zich tot welover-
wogen beslissingen beperkt waarbij noodzakelijke schade wordt veroorzaakt, kan het 
égalitébeginsel volgens Tjepkema bijvoorbeeld niet in een vergoeding van schade 
voorzien bij bepaalde gebonden beschikkingen waarbij de geschade belagen niet aan 
de orde konen komen. 
500  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 932. 
501  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 936. 
502  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 955-956. 
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de beschikking is gebaseerd. Soms echter is een relevante vergelijking met een 
referentiegroep niet mogelijk. Bijvoorbeeld als ‘maatregelen (…) slechts een een-
ling treffen zonder dat uit het besluit zelf of het toepasselijke wettelijke kader op 
natuurlijke wijze een referentiegroep voortvloeit’.503 Daarnaast zijn er situaties 
aan te wijzen waarbij de schadeoorzaak uniek is, Tjepkema noemt dit nimby-
gevallen.504 Een voorbeeld van een dergelijke situatie is een groot project dat bij 
een grote groep burgers schade veroorzaakt. In deze gevallen ligt volgens Tjep-
kema de nadruk op de ‘identificeerbaarheid van de groep getroffenen’505 en niet op 
de beperktheid van de groep. In andere gevallen waarbij een grote groep wordt 
getroffen door een maatregel, wordt juist beoogd deze groep te treffen. Deze 
groep vormt de referentiegroep voor diegenen die een beroep kunnen doen op 
het égalitébeginsel. In de nimby-gevallen daarentegen heeft de maatregel slechts 
als neveneffect en niet als doel dat een grote groep wordt getroffen. De aanleiding 
voor de benadeling van deze groep ligt niet ‘in een bepaalde intrinsieke eigen-
schap van deze groep’, maar volgt uit het feit dat de leden toevalligerwijze op een 
bepaalde locatie wonen. De schade van de leden van deze identificeerbare groep 
komt hierdoor voor een vergoeding in aanmerking, mits ook aan de tweede voor-
waarde, de voorwaarde van de abnormale last, wordt voldaan.506 In beide uitzon-
deringsgevallen gaat het dus om juist een enkeling zonder referentiegroep of een 
grote groep identificeerbare burgers, die zwaar getroffen wordt en als gevolg 
daarvan een speciale last draagt. Tjepkema stelt in dit verband dat de verhouding 
van de speciale en abnormale last in deze gevallen primair als ‘complementair’ 
gekwalificeerd moet worden.  
Opvallend is dat Tjepkema probeert allerlei situaties onder de noemer van 
het égalitébeginsel te plaatsen, ook als in feite één van de constituerende elemen-
ten minder goed of eigenlijk niet uit de verf komt. Dit terwijl hij van mening is 
dat nadeelcompensatie, of schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad in 
meer algemene zin, niet uitsluitend op het égalitébeginsel gebaseerd hoeft te 
worden en hij juist probeert égalitéaansprakelijkheid van andere vormen van 
schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad op eventuele andere gronden te 
scheiden (zoals op grond van utiliteitsargumenten). Ligt het dan niet meer voor 
de hand ook de nimby-gevallen en de gevallen waarbij slechts een enkeling 
wordt getroffen en waarbij geen referentiegroep is aan te wijzen, of moeilijk is 
aan te wijzen, te baseren op een andere juridische grond dan de strikte toepassing 
van het égalitébeginsel? Of zouden, vanuit de andere kant bekeken niet ook an-
dere gevallen van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad binnen het 
bereik van het égalitébeginsel ‘geloodst’ kunnen worden? Op deze vragen zal in 
hoofdstuk 5 ingegaan worden. 
                                                                
503  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 939. 
504  Not In My BackYard. 
505  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 399 & 940. 
506  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 399-400. 
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Naast de speciale last neemt ook Tjepkema aan dat het bestaan van een ab-
normale last (hij verkiest deze term boven de term ‘onevenredig nadeel’) een 
voorwaarde is voor een recht op nadeelcompensatie. Hij geeft hierbij aan dat 
deze voorwaarde is opgebouwd uit een aantal (sub)criteria. Genoemd worden 
het normaal maatschappelijk risico, het normaal bedrijfsrisico, risicoaanvaarding 
en het feit dat de vergoeding van de schade reeds anderszins verzekerd is.507 Wat 
exact onder het normaal maatschappelijk risico valt, is niet altijd duidelijk aan te 
geven, omdat het deels een keuze van politieke aard is. Wel kan een aantal facto-
ren onderscheiden worden die van invloed zijn op de vraag of er sprake is van 
normaal maatschappelijk risico, zoals de omvang van de schade, de aard van het 
geschade belang en de voorzienbaarheid van het nadeel.508 
Uit de bespreking van het proefschrift van Tjepkema blijkt dat hij als uit-
gangspunt neemt dat er een strikt onderscheid bestaat tussen nadeelcompensatie 
gebaseerd op het égalitébeginsel en overige vormen van schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Als juridische grond voor nadeelcompensatie neemt 
hij het égalitébeginsel aan: tevens bepaalt de reikwijdte van dit beginsel de reik-
wijdte van wat al dan niet onder de term ‘nadeelcompensatie’ wordt geschaard. 
Andere juridische gronden kunnen eventueel aangewezen worden voor overige 
gevallen van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. In dit verband 
verwijst hij nadrukkelijk naar het gerechtvaardigd vertrouwen en schade bij risi-
covol overheidsoptreden (gevaarzetting).509 
Uit het overzicht van de verschillende publicaties uit de eenentwintigste 
eeuw blijkt dat het égalitébeginsel inmiddels als belangrijkste juridische grond 
voor nadeelcompensatie wordt erkend.510 Daarnaast worden geregeld andere be-
ginselen genoemd en komt ook de invloed van artikel 1 EP aan bod. Ondanks dat 
andere beginselen als potentiële juridische grond worden aangemerkt, blijkt wel 
dat het égalitébeginsel niet als één van de vele beginselen aangemerkt te worden, 
maar als het belangrijkste beginsel, waarnaast eventueel andere een rol kunnen 
spelen. 
4.4.4 Conclusie 
Uit het overzicht van de belangrijkste literatuur vanaf 1982 tot heden is op te ma-
ken dat gedurende de gehele periode het égalitébeginsel het meest frequent als 
juridische grond voor nadeelcompensatie is genoemd. Dit beginsel werd en 
wordt echter niet altijd als énige grond aangewezen. In de periode tot de invoe-
                                                                
507  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 940. 
508  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 941 
509  Dit laatste in ieder geval naar analogie van de Franse rechtspraktijk, de zogenaamde 
théorie du risque. Zie onder andere M.K.G. Tjepkema 2010, p. 177-188.  
510  Zie ook bijvoorbeeld R.J.N. Schlössels 2002a en R.J.N. Schlössels 2002b en B.J. van 
Ettekoven 2011, p. 6. 
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ring van de Awb werd dit wel door het merendeel van de auteurs gedaan. In die 
periode werd bij de vaststelling van de vergoeding op grond van het égalitébe-
ginsel werd de toepassing van het draagkrachtbeginsel expliciet afgewezen. Sub-
sidiair werden naast het égalitébeginsel ook andere beginselen als juridische 
grond genoemd, zoals het vertrouwensbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel. 
Schending van deze beginselen werd vaak meegenomen als element om te bepa-
len of er al dan niet sprake was van een abnormale last: één van de vereisten voor 
schadevergoeding op basis van de égalité.  
Rond de invoering van de Awb ontstond discussie over de juridische grond 
voor nadeelcompensatie. Oorzaak van deze discussie was de koppeling door de 
Awb-wetgever van het égalitébeginsel aan artikel 3:4, tweede lid Awb waarin het 
evenredigheidsbeginsel (doel-middel) was gecodificeerd. Hiermee kwam de 
vraag op of de schadevergoeding was gebaseerd op schending van de evenredig-
heid. Aangezien schending van een Awb-artikel er voor zorgt dat er sprake is van 
onrechtmatig handelen in plaats van rechtmatig, won in de jaren na de invoering 
van de Awb de visie terrein die zich op het standpunt stelde dat er een verschil 
was tussen de égalité en de evenredigheid van de Awb. De égalité speelt een rol 
bij schadevergoeding bij rechtmatige daad, dus pas nadat is gebleken dat er geen 
sprake was van onevenredigheid in de zin van artikel 3:4, tweede lid Awb.  
Door de Van Vlodropuitspraak waarin de Afdeling het zelfstandig schadebe-
sluit erkende, werd het onderscheid tussen onrechtmatige en rechtmatige daad 
duidelijker. Als juridische grond voor de schadevergoeding bij rechtmatige daad 
werd het evenredigheidsbeginsel over het algemeen niet meer aangenomen. Ook 
aan het begin van de eenentwintigste eeuw bleek echter dat het idee dat er een 
strikt onderscheid bestaat tussen onrechtmatige en rechtmatige daad niet door 
alle auteurs werd onderschreven. Schueler verwees bijvoorbeeld weer naar het 
evenredigheidsbeginsel (beperkte proportionaliteit) als potentiële juridische 
grond voor ‘twijfelgevallen’. Daarnaast was hij ook van mening dat er nog een 
aantal andere beginselen als juridische grond dienst kon doen, zoals het vertrou-
wensbeginsel, de rechtszekerheid en de eigendomsbescherming. Deze beginselen 
komen ook bij andere auteurs naar voren. Niet alle beginselen worden overigens 
in vergelijkbare gevallen als grond voor schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad aangenomen. Het égalitébeginsel, het vertrouwensbeginsel en de 
rechtszekerheid worden over het algemeen bij allerlei vormen van schade door 
rechtmatig overheidshandelen aangenomen. De eigendomsbescherming geldt 
volgens verschillende auteurs binnen het nationale (niet-Straatsburgse) recht 
slechts voor gevallen van onteigening en het opleggen van gedoogplichten. Daar-
naast speelt deze juridische grond volgens auteurs binnen de toepassing van ar-
tikel 1 EP een rol. Niet alle juridische gronden worden hierdoor voor dezelfde 
schadegevallen aangenomen. 
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4.5  CONCLUSIES 
In dit hoofdstuk is onderzoek gedaan naar de juridische gronden die vanaf 1982 
zijn aangenomen voor gevallen van schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad. Hiervoor is de relevante jurisprudentie (met name jurisprudentie inzake 
buitenwettelijke nadeelcompensatie en jurisprudentie inzake de toepassing van 
artikel 49 WRO (oud)), wetgeving en literatuur behandeld. Uit deze behandeling 
is gebleken dat zich binnen de genoemde periode een aantal veranderingen heeft 
voorgedaan ten aanzien van de aangenomen juridische gronden. Gedurende de 
gehele periode heeft een grond constant een rol gespeeld: het égalitébeginsel. Dit 
was vanaf 1982 in de literatuur het geval. In de jurisprudentie werd pas begin 
jaren negentig expliciet naar dit beginsel verwezen. Dit houdt overigens niet in 
dat het beginsel eerder materieel niet reeds van invloed was. In de wetgeving 
werd het beginsel ook rond 1990 expliciet als juridische grond erkend. Voor de 
wetgeving geldt hetzelfde als voor de jurisprudentie: materieel werd het beginsel 
al eerder toegepast. Naast het égalitébeginsel zelf kwam ook één van de constitu-
erende onderdelen van dit beginsel, de abnormale last, geregeld terug als juridi-
sche grond voor vergoeding. 
De periode vanaf 1982 vangt aan met de twee Paul Krugerbruguitspraken 
van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State. In deze uitspraken geeft de 
Afdeling binnen de constructie van het onzuiver schadebesluit aan dat er reden 
kan zijn over te gaan tot het vergoeden van schade die veroorzaakt wordt door 
een voor het overige rechtmatige overheidshandeling. De schade die voor ver-
goeding in aanmerking komt, is schade die boven het normaal maatschappelijk 
risico van de getroffene uitkomt, schade die voor de getroffene een abnormale 
last inhoudt. Twee overwegingen zijn bepalend voor de vraag of schade in een 
concreet geval een abnormale last inhoudt. Ten eerste: is de schadeoorzaak ge-
zien de normale maatschappelijke ontwikkelingen die het gevolg zijn van het 
leven in een geordende maatschappij, onvoorzienbaar? Ten tweede: vormt de last 
voor de betrokkenen gezien de aard, ernst en omvang van de schade een abnor-
male last? In de Paul Krugerbrugjurisprudentie oordeelde de Afdeling recht-
spraak uiteindelijk dat tachtig procent van de geleden schade boven het normaal 
maatschappelijk risico van de getroffene uitkwam. Aangezien infrastructurele 
wijzigingen ten gunste van het vervoer per trein of weg ten laste van het vervoer 
over water in abstracte zin geobjectiveerd voorzienbaar zijn, kwam twintig pro-
cent van de schade voor rekening van de getroffene zelf. In de periode waarin 
deze uitspraken werden gedaan namen de meeste auteurs aan dat het égalitébe-
ginsel de juridische grond vormde voor schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad. Ook in de periode hierna bleef dit de meest gangbare visie. Door som-
migen werd subsidiair naar andere beginselen gewezen. Deze beginselen vorm-
den echter geen zelfstandige grond voor nadeelcompensatie, maar hadden in-
vloed op de invulling van het element van de abnormale last (of de speciale last). 
Beginselen die in dit verband genoemd werden waren het rechtszekerheidbegin-
sel en het vertrouwensbeginsel. 
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De volgende stap in de jurisprudentiële ontwikkelingen werd in 1991 gezet: 
de Hoge Raad wees het Leffersarrest. In dit arrest baseerde de Hoge Raad het 
recht op vergoeding van Leffers op de twee constituerende onderdelen van het 
égalitébeginsel: de abnormale en de speciale last. De Hoge Raad sprak in het 
arrest overigens niet van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, maar 
van een schadeloosstelling op grond van onrechtmatige daad. Deze constructie 
werd indertijd ook in de jurisprudentie van de Afdeling gehanteerd. De oorzaak 
hiervan voert terug op de omstandigheid dat noch de Afdeling noch de Hoge 
Raad op dat moment de mogelijkheid hadden (gecreëerd) schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen toe te wijzen. Hierop wordt bij de bespreking van 
artikel 3:4, tweede lid Awb nog ingegaan. 
In hetzelfde jaar als waarin de Hoge Raad een schadevergoeding bij rechtma-
tige overheidsdaad baseerde op de twee constituerende onderdelen van het égali-
tébeginsel, veranderde de Afdeling geschillen de koers bij de schadevergoeding 
toegekend op grond van artikel 49 WRO (oud). De toepassing van het onderdeel 
van de speciale last van het égalitébeginsel werd met een beroep op de parlemen-
taire geschiedenis van de hand gewezen.511 Dit is des te opvallender nu uit een 
zorgvuldige bestudering van deze parlementaire geschiedenis juist opgemaakt 
moet worden dat het égalitébeginsel als juridische grond voor de vergoeding 
werd aangewezen. 
Ook op het gebied van de wet- en regelgeving vonden rond 1991 ontwikke-
lingen plaats. In 1988 stelde het Ministerie van Verkeer en Waterstaat de eerste 
algemene beleidsregel inzake nadeelcompensatie vast: de Schadecompensatiere-
geling inzake het verleggen van kabels en leidingen in Rijkswaterstaatswerken 
(Stcrt. 1988, 145). In deze regeling werd het bestaan van een abnormale last, van 
schade die boven het normaal maatschappelijk risico uitkwam, als juridische 
grond voor vergoeding aangenomen. Reeds drie jaar later werd de regeling ver-
vangen door de Nadeelcompensatieregeling 1991 voor het verleggen van kabels 
en leidingen in Rijkswaterstaatwerken (Stcrt. 1991, 249). In deze regeling werd 
het vereiste van de abnormale last benadrukt; het vereiste van de speciale last 
werd daarnaast ook genoemd. De algemene nadeelcompensatieregeling uit het-
zelfde jaar (Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat, Stcrt. 1991, 251) verwees 
expliciet naar zowel de abnormale als de speciale last en hiermee naar het égali-
tébeginsel als juridische grond voor de in de regeling voorziene vergoeding.  
Een jaar later stelde de formele wetgever een wet vast waarin een aanspraak 
op nadeelcompensatie was vastgelegd: de Gezondheids- en welzijnswet voor die-
ren (Gwwd). De vergoeding die in deze wet geregeld is, is een van de oudste ge-
regelde vergoedingen. Het gaat om de vergoeding van schade die ontstaat door 
het ruimen van vee. Anders dan dit honderd tot honderdvijftig jaar eerder het ge-
val was geweest, werd in de Gwwd niet meer naar een juridische grond voor ver-
                                                                
511  Overigens deed de Hoge Raad dit in dezelfde periode niet in het sporadische geval dat 
hij geroepen was over een planschadezaak te oordelen. 
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goeding gewezen. De enige grond voor vergoeding werd volgens de regering ge-
vormd door utiliteitsargumenten. De vergoeding vormde een smeermiddel dat 
ervoor zou zorgen dat veehouders met ziek of van ziekte verdacht vee dit zo 
spoedig mogelijk zouden melden bij de autoriteiten. Door een snelle melding kan 
de verspreiding van dierziekten immers het meest effectief worden tegenge-
gaan.512   
In 1994 werd de Algemene wet bestuursrecht ingevoerd. In deze wet was in 
artikel 3:4, tweede lid het evenredigheidsbeginsel neergelegd. Dit evenredig-
heidsbeginsel ziet op een typische doel-middelafweging. In de parlementaire ge-
schiedenis werd bij de bespreking van dit artikellid ook verwezen naar het begin-
sel dat in de Paul Krugerbrugjurisprudentie ten grondslag was gelegd aan de 
daarin geregeld vergoeding. Artikel 3:4, tweede lid Awb diende volgens de wet-
gever als kapstok voor dit beginsel en dit recht op vergoeding. Werd in de litera-
tuur tot de invoering van de Awb nog (praktisch) unaniem aangenomen dat het 
égalitébeginsel de juridische grond voor nadeelcompensatie vormde: na de in-
voering ontstond hierover discussie. De vraag rees of de wetgever met de koppe-
ling van het recht op nadeelcompensatie aan artikel 3:4, tweede lid Awb niet 
tevens de juridische grond voor deze vergoeding in de evenredigheid had gelegd. 
Ook het onderscheid tussen schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige 
daad kwam weer ter discussie te staan. Uiteindelijk werd geconcludeerd dat in 
artikel 3:4, tweede lid Awb slechts het evenredigheidsbeginsel was gecodificeerd. 
Dit beginsel speelt een rol bij de vraag of een handeling rechtmatig is. Het égali-
tébeginsel speelt pas een rol nadat duidelijk is dat er schade is veroorzaakt door 
een rechtmatige handeling. Omdat het recht op nadeelcompensatie en het égali-
tébeginsel nog onvoldoende waren uitgekristalliseerd had de wetgever dit recht 
nog niet gecodificeerd. Door wel naar een recht op nadeelcompensatie te verwij-
zen bij de behandeling van artikel 3:4, tweede lid Awb werd slechts beoogd het 
bestaan van een dergelijk recht te erkennen.  
In 1997 opende de Afdeling de mogelijkheid voor burgers een recht op na-
deelcompensatie te gelde te maken zonder ook de schadeveroorzakende hande-
ling aan te hoeven vechten: het zelfstandig schadebesluit werd in volle omvang 
erkend. In datzelfde jaar erkende de Afdeling ook dat het égalitébeginsel het be-
ginsel was waarop het recht op nadeelcompensatie gebaseerd werd. Pas in 2003 
ontkoppelde de Afdeling het égalitébeginsel echter met zoveel worden van arti-
kel 3:4, tweede lid Awb. 
De Hoge Raad nam begin eenentwintigste eeuw aan dat de juridische grond 
voor nadeelcompensatie was gelegen in ‘een verschijningsvorm van het gelijk-
                                                                
512  Als in deze wet slechts niet meer was verwezen naar een juridische grond voor de 
vergoeding, dan had dit niet per definitie met zich gebracht dat er geen juridische 
grond meer werd aangenomen. Uit een expliciete vraag van de Christen Unie naar de 
‘rechtsgrond’ en het antwoord van de regering hierop, moet echter aangenomen wor-
den dat de juridische grond werkelijk niet meer aanwezig werd geacht. De regering 
stelde namelijk dat alleen op utiliteitsgronden in een vergoeding was voorzien. 
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heidsbeginsel’.513 De burgerlijke rechter neemt hiermee aan dat een recht op scha-
devergoeding op het égalitébeginsel gebaseerd kan worden. Dat de Hoge Raad 
spreekt van schadevergoeding bij onrechtmatige in plaats van een rechtmatige 
daad doet hier niets aan af. De gevallen waarbij de Hoge Raad schadevergoeding 
op grond van dit beginsel toekent zijn gevallen waarbij de schadeveroorzakende 
handeling overeenkomstig het objectieve recht heeft plaatsgevonden. Dit in te-
genstelling tot de situatie bij ‘werkelijk’ onrechtmatige handelingen. Hoewel de 
Hoge Raad dus de onrechtmatigedaadsconstructie gebruikt, is er materieel spra-
ke van schadevergoeding bij rechtmatige daad. 
Terwijl in de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak en de Hoge 
Raad het égalitébeginsel steeds duidelijker als grond voor nadeelcompensatie 
werd erkend, werd in de jurisprudentie inzake artikel 49 WRO (oud) steeds meer 
afstand van dit beginsel genomen. Was in 1991 het vereiste van de speciale last 
losgelaten, in 2000 werd ook afstand gedaan van het onderdeel van de abnormale 
last. Het enige criterium voor een recht op vergoeding was de vraag in hoeverre 
de ontstane schade was veroorzaakt door een in concrete zin voorzienbare hande-
ling. Met de aanvaarding van dit uitgangspunt was het égalitébeginsel als juridi-
sche grond geheel losgelaten. In plaats daarvan vormde de materiële rechtszeker-
heid de juridische grond voor vergoeding. In 2005 kwam de Afdeling hier enigs-
zins op terug: schade door tijdelijke maatregelen werd slechts vergoed als de 
schade zelf een abnormale last inhield. 
Begin eenentwintigste eeuw bewoog de wetgeving en de rechtspraak zich 
steeds meer richting één juridische grond voor nadeelcompensatie: het égalitébe-
ginsel. In de wet- en regelgeving kwam dit bijvoorbeeld terug in de nadeelcom-
pensatieregelingen van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat uit 1999 en de in 
Wet ruimtelijke ordening uit 2006 (ingevoerd per 1 juli 2008). Ook de vergoeding 
uit de Waterwet en het wetsvoorstel voor een algemene nadeelcompensatierege-
ling voor de Awb zijn op dit beginsel gebaseerd.  
In de literatuur echter werden in deze periode juist ook andere gronden ge-
noemd. Zo werd verwezen naar de rechtszekerheid, het vertrouwensbeginsel, de 
eigendomsbescherming en de evenredigheid (doel-middel). De eigendomsbe-
scherming wordt met name aangewezen voor situaties waarbij schade ontstaat 
doordat een gedoogplicht wordt opgelegd en voor situaties die onder het bereik 
van artikel 1 EP vallen. De rechtszekerheid en het vertrouwensbeginsel worden 
soms aangeduid als beginselen die een rol kunnen spelen bij de vraag of er spra-
ke is van een abnormale dan wel een speciale last. Soms worden ze echter ook als 
zelfstandige juridische grond voor nadeelcompensatie genoemd. Dit deed Schue-
ler bijvoorbeeld in diens VAR-preadvies uit 2002. 
Tot slot wordt soms de evenredigheid als juridische grond voor nadeelcom-
pensatie aangeduid. Zo verwees Schueler in eerdergenoemd preadvies naar de 
                                                                
513  Zie bijvoorbeeld HR 20 juni 2003, JB 2003, 223 m.nt. GEvM; AB 2004, 84 m.nt. PvB; NJ 
2005, 189 m.nt. MRM; JB Select 2004, 15 m.nt. G.E. van Maanen (Staat/Harrida). 
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‘beperkte proportionaliteit’ als grond voor de vergoeding van schade in ‘twijfel-
gevallen’. Twijfelgevallen zijn gevallen waarbij niet helder is of sprake is van 
schadevergoeding bij rechtmatige of onrechtmatige daad. De evenredigheid 
wordt ook in het kader van de toepassing van artikel 1 EP als juridische grond ge-
noemd, bijvoorbeeld door Hoitink in haar oratie. Feit blijft echter dat de meeste 
auteurs slechts één juridische grond voor nadeelcompensatie aanwijzen, namelijk 
de égalité. Ook als er meerdere gronden worden aangewezen blijkt de égalité het 
primaat te hebben. Dat dit de meest gangbare visie is, blijkt eens te meer door de 
keuze voor het égalitébeginsel als enige juridische grond voor nadeelcompensatie 
in het voorstel van wet voor een algemene Awb-regeling inzake nadeelcompen-
satie. 
In zowel de conclusie van hoofdstuk 2 als die van hoofdstuk 3 is teruggegre-
pen op de hypothesen die voor dit onderzoek zijn geformuleerd. Slechts de derde 
hypothese is van belang voor het onderzoek naar de jurisprudentie en de wetge-
ving uit hoofdstuk 4. In deze periode is namelijk voor het eerst een wet aange-
nomen waarin zowel nadeelcompensatie als schadevergoeding bij het opleggen 
van gedoogplichten expliciet is opgenomen. De schadevergoedingbepaling is be-
wust voor beide vormen van schade op het égalitébeginsel gebaseerd. Hypothese 
3 stelt dat een inbreuk op een subjectief recht een rechtsfeit is dat een rol kan spe-
len bij de activering van het égalitébeginsel. De inbreuk kan (mede)bepalend zijn 
voor de beantwoording van de vraag of er in een specifiek geval sprake is van 
een speciale en/of abnormale last. Dit blijkt overeen te komen met de visie die de 
wetgever tentoon heeft gespreid bij de vaststelling van artikel 7.11 Waterwet. 
Voor de vergoeding die deze bepaling regelt, is namelijk aangegeven dat de in-
breuk op het eigendomsrecht (die een gedoogplicht bijvoorbeeld maakt) ertoe 
kan leiden dat niet slechts een deel van de ontstane schade vergoed moet worden, 
maar de gehele schade. Schade die namelijk veroorzaakt wordt door een inbreuk 
op het eigendomsrecht zoals deze op grond van de genoemde bepaling plaats-
vindt, houdt op zichzelf reeds een abnormale last is. Een korting op de vergoe-
ding voor het gedeelte van de schade dat een normale last vormt, is daarom niet 
op zijn plaats. De inbreuk op het eigendomsrecht activeert in dit geval dus de toe-
passing van het égalitébeginsel. Daarnaast maakt het type schade dat deze schade 
in zijn geheel buiten het normaal maatschappelijk risico valt en daarmee in zijn 
geheel een abnormale last vormt. Dit strookt met hypothese 3.  
 
  
5 Conclusies  
 
5.1  INLEIDING  
De centrale vraag van dit onderzoek is de vraag welke rechtsgronden voor scha-
devergoeding bij rechtmatig overheidshandelen naar Nederlands recht zijn aan te 
wijzen. Hiertoe is onderzocht welke juridische gronden bij verschillende wetten, 
in de jurisprudentie (inzake wettelijke én buitenwettelijke schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen) en in de literatuur zijn aangenomen. In dit hoofd-
stuk wordt onderzocht welke (voor-positieve) rechtsgronden schuilgaan achter 
de gevonden juridische gronden. Uit de resultaten van dit onderzoek kan vervol-
gens opgemaakt worden welke rechtsgronden in de loop der jaren een rol hebben 
gespeeld bij nadeelcompensatie.  
De tweede onderzoeksvraag die in hoofdstuk 1 is opgesteld, is de vraag hoe 
de eventueel verschillende rechtsgronden zich tot elkaar verhouden en in hoever-
re ze terugvoeren of terug te voeren zijn op één algemene rechtsgrond voor na-
deelcompensatie.1 
In paragraaf 1.2 zijn vier hypothesen geformuleerd voor dit onderzoek. Het 
betreft de onderstaande hypothesen: 
 
1. Het égalitébeginsel vormt de ongeschreven rechtsgrond voor een (natuurlij-
ke) verbintenis strekkende tot schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad. 
2. Voordat het égalitébeginsel expliciet werd erkend als een beginsel waarop 
direct een aanspraak op nadeelcompensatie kon worden gebaseerd, speelde 
het al een rol als (ongeschreven) rechtsgrond voor schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad.  
3. Een inbreuk op een subjectief recht is een rechtsfeit dat een rol kan spelen bij 
de activering van het égalitébeginsel. De inbreuk kan (mede)bepalend zijn 
voor de beantwoording van de vraag of er in een specifiek geval sprake is 
van een speciale en/of abnormale last. 
4. Het égalitébeginsel vormt de enige rechtsgrond voor schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Overige beginselen die een rol kunnen spelen bij 
nadeelcompensatie lossen op in één of beide constituerende onderdelen (de 
speciale en de abnormale last) van het égalitébeginsel. Beginselen die in dit 
                                                                
1  Zie paragraaf 1.1 en 1.2.  
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kader genoemd kunnen worden zijn het vertrouwensbeginsel en het rechts-
zekerheidsbeginsel.2 
 
Om antwoord te kunnen geven op de centrale vraagstelling en de hypothesen te 
toetsen, is onderzoek gedaan naar de juridische gronden die in het Nederlandse 
nadeelcompensatierecht zijn en worden onderscheiden. Bij dit onderzoek zijn niet 
alleen de hedendaagse ontwikkelingen en opvattingen aangaande nadeelcom-
pensatie betrokken, maar heeft ook uitvoerig rechtshistorisch onderzoek plaats-
gevonden. Het onderzoek strekt zich hierdoor uit over de periode vanaf 1815 tot 
en met 2011.3 De periode vanaf ongeveer 1840 bleek het meest relevant en heeft 
de nadruk gekregen. Binnen de genoemde periode zijn de juridische gronden 
voor nadeelcompensatie onderzocht die zijn onderscheiden in de wetgeving, ju-
risprudentie en de literatuur. Bij dit onderzoek heeft op voorhand geen inperking 
plaatsgevonden naar het type schadeveroorzakende overheidshandeling waarbij 
in nadeelcompensatie wordt voorzien. Het onderzoek heeft daarom zowel be-
trekking op gevallen waarbij de te vergoeden schade is veroorzaakt door wetge-
ving als door bestuurshandelen. Dit bestuurshandelen kan qua vorm zowel een 
privaatrechtelijke als een publiekrechtelijke rechtshandeling inhouden of bestaan 
uit een feitelijke handeling. Ook is er geen beperking gehanteerd naar het soort 
schade dat ontstaat door de overheidshandeling. Zo zijn zowel gevallen waarbij 
het gehele eigendomsrecht wordt ontnomen onderzocht als gevallen waarbij 
sprake is van ‘slechts’ een beperking van het genot van het eigendomsrecht.4 Ook 
andere inbreuken op vermogensrechten zijn in het onderzoek meegenomen. Uit-
gangspunt is steeds geweest dat niet van te voren bepaalde vormen van schade of 
bepaalde schadeoorzaken buiten beschouwing kunnen blijven bij een onderzoek 
naar de rechtsgrond of rechtsgronden voor schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad.5 
Om de hypothesen te toetsen en de centrale vraagstelling te beantwoorden 
zal eerst een overzicht worden gegeven van de ontwikkelingen op het gebied van 
de juridische gronden voor nadeelcompensatie zoals deze uit het onderzoek in de 
hoofdstukken 2, 3 en 4 naar voren zijn gekomen. Het bedoelde overzicht is te vin-
den in paragraaf 5.2. In paragraaf 5.3 volgen de conclusies die op basis van dit 
overzicht getrokken kunnen worden. Ook zal in die paragraaf gekeken worden 
hoe de verschillende juridische gronden zijn te herleiden tot een of meerdere 
rechtsgronden. In paragraaf 5.4 worden op basis van de resultaten uit paragraaf 
5.3 de hypothesen getoetst en de centrale vraagstelling beantwoord. In deze pa-
ragraaf volgen ook enkele aanbevelingen ten aanzien van de inhoud die een al-
                                                                
2  De belangrijkste termen die in deze hypothesen zijn gebruikt, zijn uitgewerkt in para-
graaf 1.3. 
3  De tekst is in december 2011 afgesloten. 
4  Zie voor de uitwerking van het begrip eigendomsrecht paragraaf 1.3.4. 
5  Vergelijk paragraaf 1.2. 
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gemene regeling van het recht op schadevergoeding bij rechtmatig overheids-
handelen zou moeten hebben. 
5.2  OVERZICHT VAN DE ONTWIKKELINGEN VAN DE (JURIDISCHE) GRONDEN VOOR 
SCHADEVERGOEDING BIJ RECHTMATIG OVERHEIDSHANDELEN TUSSEN (1815) 1840 
EN 2011 
5.2.1  Overzicht van de ontwikkelingen gesignaleerd in hoofdstuk 2: de periode 
(1815) 1840 tot 1940 
In hoofdstuk 2 is gebleken dat de wetgever tot 1940 het recht op nadeelcompen-
satie op verschillende juridische gronden heeft gebaseerd. De keuze voor speci-
fieke juridische gronden heeft in de onderzochte periode een duidelijke ontwik-
keling ondergaan. Op deze ontwikkeling wordt nader ingegaan. Voordat hiertoe 
over wordt gegaan, volgt een overzicht van de verschillende onderzochte wetten 
en de daarin aangewezen (met name juridische) gronden voor nadeelcompensa-
tie. De bespreking volgt grotendeels de volgorde van de paragrafen uit hoofdstuk 
2.6 Daarnaast worden bepaalde dwarsverbanden en overeenkomsten tussen de 
wetten en de juridische gronden voor de daarin geregelde vergoeding aangestipt. 
Op deze dwarsverbanden en overeenkomsten wordt in paragraaf 5.3 dieper in-
gegaan. Tot slot worden de juridische gronden behandeld die in de literatuur en 
jurisprudentie uit de periode tot 1940 naar voren zijn gekomen. 
De eerste wetten van Nederlandse origine waarin een recht op schadever-
goeding bij rechtmatig overheidshandelen werd vastgelegd, waren de Onteige-
ningswetten en de grondwetsbepalingen inzake onteigening waarop deze geba-
seerd waren.7 De juridische grond voor de vergoeding werd gevormd door de 
omstandigheid dat onteigening een inbreuk, of meer specifiek een ontneming van 
het indertijd als ‘heilig en onschendbaar’ geachte eigendomsrecht inhield. Deze 
ontneming bracht niet alleen een recht op vergoeding met zich, maar ook een 
recht op een volledige vergoeding. De Onteigeningswet voorzag echter niet alleen 
in een volledige schadeloosstelling voor de eigenaars van een ontnomen goed, 
ook huurders konden een aanspraak op vergoeding maken. Dit recht op vergoe-
ding kon (en kan) niet gebaseerd worden op de ontneming van het (heilig en 
onschendbaar) eigendomsrecht, zoals dit bijvoorbeeld bij de ontneming van een 
                                                                
6  De wetten worden behandeld in de volgorde waarin ze in hoofdstuk 2 zijn besproken. 
De volgorde van de paragrafen in hoofdstuk 2 is grotendeels chronologisch in die zin 
dat de volgorde is bepaald door het jaartal waarin de oudste wet per paragraaf is vast-
gesteld. Zie de bijlage voor een chronologisch overzicht van de (belangrijkste) behan-
delde wetten.  
7  Het betreft de Onteigeningswetten uit 1841 en 1851. Deze twee wetten waren geba-
seerd op respectievelijk artikel 162 Gw (1815) 1840 en artikel 147 Gw (1848). Zie voor 
de teksten van de grondwetsbepalingen de bijlage. 
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beperkt recht op een onteigend goed wel het geval zou kunnen zijn.8 De vraag 
ontstaat hierdoor waarop een huurder het recht op vergoeding kan baseren. Deze 
vraag is indertijd amper aan de orde gesteld. Ook is nagenoeg niet gediscussieerd 
over de vraag óf een huurder een recht op vergoeding zou moeten hebben. Uit 
het weinige dat in de stukken over dit recht op vergoeding is gezegd, kan wel een 
aantal aanwijzingen gehaald worden omtrent de juridische grond voor de ver-
goeding. Van doorslaggevend belang blijkt dat de huurder, net als de onteigende 
eigenaar, een last draagt in het belang van allen. De schade vormde met andere 
woorden een speciale last; een last die een enkeling droeg in het belang van allen. 
Een van de constituerende onderdelen van het égalitébeginsel vormde dus de ju-
ridische grond voor het recht op schadevergoeding.9 Ook in andere wetten uit de 
periode rond 1840-1850 speelde deze juridische grond een rol. Zo werd de ver-
goeding waarin werd voorzien bij het ruimen van besmet vee van oudsher geba-
seerd op het bestaan van een speciale last. Deze vergoeding werd voor de oprich-
ting van het Koninkrijk der Nederlanden betaald uit een fonds waaraan slechts 
veehouders een bijdrage leverden. Tot de grondwetswijziging van 1848 bleef dit 
de gang van zaken.10 
De juridische gronden ‘inbreuk op het heilig en onschendbaar eigendoms-
recht’ en ‘speciale last’ hielden ook na de invoering van de Onteigeningswet in 
1851 hun gelding. Een derde juridische grond voor vergoeding die in de periode 
tot 1940 werd aangenomen was de billijkheid. Op deze juridische grond wordt 
verderop dieper ingegaan. Op deze plaats wordt slechts opgemerkt dat ‘billijk-
heid’ geen duidelijk omlijnd begrip was. Het werd vaak als een containerbegrip 
gebruikt waar, zoals zal blijken, verschillende andere juridische gronden achter 
schuil konden gaan. Tot slot is meermaals in een schadevergoeding voorzien op 
utiliteitsgronden.  
Bij het vastleggen van een recht op schadevergoeding hebben verschillende 
utiliteitsargumenten een rol gespeeld. Ten eerste werd soms door de wetgever in 
een vergoeding voorzien om zich hiermee van de medewerking van burgers te 
verzekeren.11 De vergoeding vormde dus een smeermiddel. In het verlengde hier-
van werd soms in een vergoeding voorzien, omdat dit bij een eerdere wet ook 
was gebeurd en de wetgever bang was dat burgers onvoldoende zouden mee-
                                                                
8  Een beperkt recht is namelijk een zakelijk recht. Het eigendomsrecht is het meest om-
vattende zakelijke recht. Dit recht kan worden bezwaard met een beperkt recht. In feite 
is dit beperkte recht een onderdeel van het eigendomsrecht dat is afgesplitst. Bij het 
recht van huur ligt dit anders. Dit is een persoonlijk recht en geen zakelijk recht.  
9  Zie paragraaf 2.2.2. 
10  Zie paragraaf 2.6. 
11  Onder andere bij de Wet militaire inundatiën (paragraaf 2.4.2), verschillende veewet-
ten, met name de Veewet uit 1920 (paragraaf 2.6.3), de slavernijwetten (paragraaf 2.3) 
en de Zuiderzeesteunwet (paragraaf 2.7). 
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werken als deze vergoeding zou verdwijnen of verlaagd zou worden.12 Bij de 
vergoeding uit de Zuiderzee(steun)wet speelde een andere vorm van utiliteit een 
rol: door de Zuiderzeewerken zou een groot deel van de beroepsbevolking in één 
klap werkloos raken. Het was in het belang van Nederland als geheel dat deze 
mensen zo snel mogelijk aan het werk zouden komen. Financiële vergoedingen 
moesten hieraan bijdragen.13  
Aan het begin van de periode die in hoofdstuk 2 is onderzocht, vormde de 
inbreuk op het eigendomsrecht, met name in de zin van de ontneming van het 
eigendomsrecht, de belangrijkste juridische grond voor schadevergoeding. Dit 
was het directe gevolg van de codificatie van de onteigeningsbepalingen in de 
Grondwetten uit 1814/15, 1840 en 1848 waarin een recht op volledige schadeloos-
stelling bij onteigening was opgenomen. Dit recht voerde terug op de visie op 
eigendom zoals die ten tijde van de Franse Revolutie werd aangehangen.14 In het 
verlengde van deze visie werd aangenomen dat ontneming van eigendom een 
recht op volledige schadevergoeding met zich bracht. Als onteigening werd pri-
mair de ontneming van een onroerend goed ten behoeve van het algemeen be-
schouwd. Door een combinatie van factoren werd dit strikte onteigeningsbegrip 
in de periode tussen 1848 en met name 1887 uitgebreid. Ten eerste werd door een 
vergissing het ruimen van (besmet) vee in 1848 onder het onteigeningsartikel ge-
bracht. Deze vergissing15 werd bij de eerstvolgende grondwetsherziening in 1887 
hersteld. Ten tweede werd het onteigeningsbegrip opgerekt om te ontkomen aan 
de keerzijde van de visie dat elke onteigening gepaard hoort te gaan met een 
schadeloosstelling, namelijk de gedachte dat onteigening ook de enige (expliciet 
erkende) grond voor vergoeding kan zijn. Elke vorm van rechtmatig schadever-
oorzakend overheidsoptreden dat geen onteigening inhield, bracht geen recht op 
vergoeding met zich. Dit leidde soms tot ongewenste situaties. De enige moge-
lijkheid binnen deze strikte redeneertrant om in een schadevergoeding te voor-
zien in situaties die formeel geen onteigening inhielden, maar waarbij een scha-
devergoeding wel op zijn plaats werd geacht, was door dergelijke situaties ook 
onder de noemer onteigening te brengen. Dit werd vergemakkelijkt doordat het 
ruimen van (onder andere besmet) vee in de Grondwet uit 1848 als onteigening 
was aangemerkt. Anderzijds moest ervoor gewaakt worden dat het onteigenings-
begrip niet té ver uitdijde, omdat hierdoor met name de handelingsruimte van de 
decentrale overheid te veel werd beperkt. Verschillende zogenaamde politiever-
ordeningen (de tegenwoordige Algemene Plaatselijke Verordeningen) maakten 
namelijk inbreuk op het eigendomsrecht waardoor net als bij het opleggen van 
gedoogplichten bijvoorbeeld (een deel van) het exclusieve genot van de eigen-
                                                                
12  Zie paragraaf 2.6.3 (Veewet), paragraaf 2.5.5 (Telegraaf- en telefoonwet 1904) en de 
paragrafen 2.5.1 en 2.5.7 (Belemmeringenwet privaatrecht). 
13  Zie paragraaf 2.7. 
14  Vergelijk paragraaf 2.2. 
15  Zie voor de onderbouwing van deze stelling paragraaf 2.2.2, 2.6.1 en 2.6.2. 
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dom (deels) werd ontnomen of een beperking plaatsvond met betrekking tot de 
uitoefening van de rechten verbonden aan het eigendomsrecht.16  
Naar analogie van de schadevergoeding bij onteigening werd met name in de 
periode vlak na de vaststelling van de Onteigeningswet (1851) op dezelfde juridi-
sche grond in verschillende wetten een recht op vergoeding erkend en gecodifi-
ceerd. De schade werd in deze gevallen veroorzaakt door het vestigen van mede-
gebruik (ontneming van het exclusieve genot van de eigendom), zoals in de Tele-
graafwet (1852), de ontneming van eigendom waaraan reeds een gebrek kleeft, 
zoals in de Veetyphuswetten (1866 en 1867) en de opheffing van rechtsinstellin-
gen, zoals met name in het Reglement op het beleid der regering van Neder-
landsch Indie (1854).17 De juridische grond voor de vergoeding lag bij deze wet-
ten in eerste instantie in de ontneming van ofwel inbreuk op het (heilig en on-
schendbaar) eigendomsrecht. Deze grond vormde, zoals gezegd, zeker direct na 
de vaststelling van de Grondwet 1848 de enige mogelijke en erkende juridische 
grond voor vergoeding. Hoe meer afstand werd genomen van deze Grondwet, 
des te meer ruimte ontstond er (weer) voor andere juridische gronden voor ver-
goeding. De term ‘weer’ is hier tussen haakjes geplaatst, omdat vóór de vaststel-
ling van de Grondwet uit 1848 bijvoorbeeld wel een recht op vergoeding bij het 
ruimen van vee werd erkend, maar niet omdat hier sprake zou zijn van onteige-
ning in grondwettelijke zin. Het recht op vergoeding was indertijd gebaseerd op 
égaliténoties. Op deze juridische grond voor vergoeding zal verderop nader in-
gegaan worden. 
Op het uitgangspunt dat slechts bij onteigening in een vergoeding van de 
schade kon worden voorzien, werden gaandeweg meer uitzonderingen geaccep-
teerd.18 De reden om dit te accepteren lag deels in utiliteitsargumenten en deels in 
de toepassing van een juridische grond voor vergoeding die ook bij de Onteige-
ningswet een rol speelde: de speciale last. Als een speciale last werd een last be-
stempeld die slechts aan enkelen werd opgelegd in het belang van allen. Als dit 
gebeurde lag het in de rede de ontstane schade over allen om te slaan. Deze ge-
dachtegang is bijvoorbeeld terug te vinden bij de vergoedingen op grond van de 
Kringenwet (1853)19, maar ook in van oorsprong Nederlandse regelingen date-
                                                                
16  Vergelijk paragraaf 1.3.4 en 2.2.4. 
17  Zie respectievelijk de paragrafen 2.5.3, 2.6.2 en 2.3.2. 
18  Hoewel uit verschillende parlementaire behandelingen blijkt dat er geregeld nog enke-
le parlementariërs waren die dit uitgangspunt strikt toepasten. Ditzelfde geldt voor 
een aantal auteurs en leden van de verschillende regeringen.  
19  Hierbij was geen sprake van het opleggen van gedoogplichten/het vorderen van mede-
gebruik. Er was sprake van het opleggen van een bouwverbod. Vergelijk paragraaf 
2.4.1. 
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rend van voor de instelling van het Koninkrijk, zoals de in paragraaf 2.6.1 behan-
delde regeling inzake het ruimen van (besmet) vee.20 
In de wetten waarbij de slavernij werd afgeschaft speelden meerdere juridi-
sche gronden een rol. Ten eerste de ontneming van het (heilig en onschendbaar) 
eigendomsrecht. Deze grond is vooral terug te vinden in de eerste regeling(en) 
over dit onderwerp. Ten tweede werd in de parlementaire geschiedenis geregeld 
verwezen naar de billijkheid. De billijkheid zou nopen tot het vergoeden van de 
door de meesters geleden schade, maar anders dan de eerstgenoemde juridische 
grond, bracht de billijkheid geen recht op volledige schadeloosstelling met zich. Een 
volledige schadeloosstelling was niet noodzakelijk, omdat de Grondwet slechts 
een volledige vergoeding eiste bij onteigening. Zodra een inbreuk niet onder deze 
noemer werd geschaard (zoals bij billijkheid), was een volledige vergoeding niet 
noodzakelijk. Naast het uitgangspunt dat een volledige vergoeding niet noodzake-
lijk werd geacht, werd door sommigen aangenomen dat billijkheid ook geen recht 
op vergoeding met zich bracht.21 Zij waren van mening dat billijkheid hooguit 
een grond ofwel reden vormde voor een geste vanuit de overheid. Sommigen wa-
ren zelfs van mening dat als een vergoeding (of tegemoetkoming) eenmaal vast-
gelegd zou zijn de ex-slavenhouders hierop geen aanspraak konden maken. Het 
was daarom ook niet nodig de mogelijkheid te openen om rechtsmiddelen aan te 
wenden tegen een beslissing omtrent een dergelijke vergoeding.  
Deze visie op billijkheid als grond voor vergoeding, maar niet als verplich-
tende juridische grond, volgde uit het object van eigendom dat werd ontnomen: 
een mens. Ook de strikte visie op de mogelijke juridische gronden voor vergoe-
ding speelde een rol. Uitgangspunt ten tijde van de vaststelling van het Regle-
ment op het beleid der regering van Nederlandsch Indie (1852) was dat alleen bij 
onteigening in een vergoeding moest en mocht worden voorzien. Als de afschaf-
fing van de slavernij geen onteigening inhield, bestond er geen plicht de schade 
te vergoeden. Het object van het eigendomsrecht bij de slavernijwetten, een mens, 
maakte dat velen niet openlijk konden erkennen dat de afschaffing van de slaver-
nij ontneming van eigendom aan de slavenmeesters en daarmee onteigening in-
hield. Dit speelde met name tijdens de behandeling van het Reglement in de 
Tweede Kamer.22 Hierdoor ontstond de situatie dat bepaalde Kamerleden van 
mening waren dat er enerzijds in een vergoeding moest worden voorzien, terwijl 
anderzijds de ontneming van het eigendomsrecht niet openlijk als juridische 
grond kon worden aangewezen. De enige optie die overbleef was billijkheid aan 
te wijzen als grond voor een tegemoetkoming waartoe de overheid niet verplicht 
                                                                
20  Specifiek de ‘Publicatie van het Uitvoerend Bewind der Bataafsche Republiek, tot voorko-
ming en afwending der Runderpest. Gearresteerd den 26sten December 1799. Het vijfde 
jaar der Bataafsche vrijheid’ uit 1799. 
21  Zie paragraaf 2.3. 
22  Zie hierover nader paragraaf 2.3.2. In de Eerste Kamer bestonden hiervoor minder pro-
blemen. 
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was.23 Billijkheid werd niet als juridische grond aangenomen, omdat dit zou in-
houden dat er op billijkheidsgronden een recht op vergoeding kon worden geba-
seerd. Als uitgangspunt gold nu juist dat slechts onteigening een recht op vergoe-
ding met zich bracht. Door de combinatie van de verschillende uitgangspunten 
ontstond een constructie waarbij de overheid bij wijze van geste in een vergoe-
ding voorzag waarop burgers geen (zeker geen pre-existent) recht hadden, maar 
welke vergoedingsverplichting de overheid wel moest codificeren. In de loop der 
jaren vond de visie dat op billijkheidsgronden een recht op vergoeding gebaseerd 
kon worden steeds meer steun. Er bleven echter Kamerleden, ook bij de behande-
ling van het vijfde voorstel van wet inzake de afschaffing van de slavernij in 
West-Indië (1862), die een andere mening waren toegedaan.  
Zoals gezegd werd indertijd ook het standpunt verdedigd dat billijkheid de 
juridische grond vormde voor de vergoedingen in de slavernijwetten. Billijkheid 
kan daardoor naast de inbreuk op het eigendomsrecht als één van de twee juridi-
sche gronden voor de vergoeding in de slavernijwetten worden aangewezen. 
Billijkheid was indertijd een bestaand en erkend beginsel, maar geen duidelijk 
omlijnd beginsel. In de parlementaire geschiedenis van de slavernijwetten werd 
daarom nader uitgewerkt waarom een vergoeding voor de slavenmeesters billijk 
werd geacht: een vergoeding was billijk, omdat er door een specifieke groep bur-
gers schade werd geleden in het belang van allen. Met andere woorden: het be-
staan van een speciale last was bepalend voor de stelling dat het voorzien in een 
vergoeding billijk was.  
Naast de genoemde juridische gronden (de ontneming van het heilig en on-
schendbaar eigendomsrecht, billijkheid en de speciale last) speelden tot slot utili-
teitsargumenten een rol bij de aanspraak op vergoeding bij de slavernijwetten. 
Net zoals dit bij verschillende veewetten was overwogen, lag een vergoeding in 
de rede om hiermee de medewerking van de slaveneigenaren veilig te stellen.24 
Ook in de Wet militaire inundatiën (1896) speelden de drie genoemde juridi-
sche gronden een rol: de inbreuk op het (heilig en onschendbaar) eigendoms-
recht, de billijkheid en de speciale last. Wel was de verhouding waarin deze gron-
den tot elkaar stonden gewijzigd sinds de invoering van de Kringenwet (1853). 
Stond de ontneming van het eigendomsrecht bij de Kringenwet nog op de voor-
grond, bij de Wet militaire inundatiën vormde het bestaan van een speciale last 
bij de getroffenen het belangrijkste argument voor vergoeding. Dat deze speciale 
last werd veroorzaakt door een inbreuk op het eigendomsrecht was ook van be-
lang. Deze inbreuk op grond van de Wet militaire inundatiën hield overigens 
geen algehele ontneming van het eigendomsrecht in, maar ‘slechts’ een gehele 
(tijdelijke) ontneming van het (exclusieve) genot van de eigendom. Ook in deze 
                                                                
23  Billijkheidsgronden vormden hiermee de rechtvaardiging voor de gevoelde plicht tot 
het vergoeden van de geleden schade. 
24  Vergelijk paragraaf 2.3 en 2.6. Billijkheid gold in de ogen van sommigen, zoals gezegd, 
een vergelijkbare utiliteitsgrond (en niet een juridische grond) voor vergoeding. 
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wet werd, net als in de Onteigeningwet, voorzien in een vergoeding voor huur-
ders. Dit lag bij de Wet militaire inundatiën in de rede: huurders droegen net als 
de eigenaars een speciale last. In beide gevallen bestond de schade namelijk on-
der andere uit de tijdelijke ontneming van het woongenot. Deze last gold voor 
eigenaars die in hun eigendom woonachtig waren evenzeer als voor huurders.  
De billijkheid die in bovengenoemde wetten als juridische grond werd aan-
genomen, werd vaak zodanig uitgewerkt dat het billijk werd geacht schade die 
een speciale last vormde te vergoeden (geheel of deels). Dit was echter niet de 
enige wijze waarop de billijkheid werd uitgewerkt. Ten eerste zijn er wetten aan 
te wijzen waarin de billijkheid sec als juridische grond voor vergoeding werd 
aangenomen, zonder dat dit nader uitgewerkt werd. Een voorbeeld van een der-
gelijke wet is de Telegraaf- en telefoonwet 1904.25 Ten tweede werd het vergoe-
den van schade in sommige wetten als billijk beschouwd, omdat de schade een 
abnormale last voor de getroffene inhield. Deze uitwerking van de billijkheid 
vormde in de Veewet uit 187026 een juridische grond voor vergoeding.27 Ten der-
de werd de billijkheid uitgewerkt in die zin dat het billijk werd geacht schade te 
vergoeden die (expliciet) een speciale en abnormale last vormde. Het égalitébe-
ginsel, dat ook uitgaat van de gedachte dat schade die een speciale en abnormale 
last inhoudt voor vergoeding in aanmerking komt, vormde hierdoor de achter-
liggende juridische grond bij deze uitwerking van de billijkheid. Schending van 
de égalité als juridische grond voor billijkheidscompensatie is bijvoorbeeld terug 
te vinden in de Veewet uit 1920 en in de Zuiderzeesteunwet.28 Bij de Veewet geldt 
dit slechts voor bedrijfsschade die is veroorzaakt door maatregelen die genomen 
worden in het kader van de beperking van een uitbraak van een besmettelijke 
veeziekte.  
In de literatuur tot 1940 werd veel aandacht besteed aan de afbakening van 
onteigening ten opzichte van allerlei andere vormen van inbreuken op het eigen-
domsrecht (of andere subjectieve rechten). Leidend bij deze afbakening was lang 
niet altijd de visie op de invulling van het onteigeningsbegrip. Belangrijker was 
vaak de vraag of men een volledige schadeloosstelling in een specifiek geval 
noodzakelijk achtte. In de periode tot ongeveer 1900 werd namelijk geregeld aan-
genomen dat slechts bij onteigening een recht op vergoeding bestond. Deze ver-
goeding hield per definitie een volledige schadeloosstelling in. Bij andere inbreu-
ken bestond geen recht op vergoeding. Als gevolg van dit uitgangspunt defini-
eerden bepaalde auteurs het onteigeningsbegrip ruimer, omdat zij bij meer in-
breuken een vergoeding wensten. Anderen definieerden onteigening juist be-
perkt. Zij waren van mening dat de kwalificatie onteigening slechts voor speci-
                                                                
25  Zie paragraaf 2.5.5. 
26  Wet van 20 juli 1870 tot regeling van het veeartsenijkundig Staatstoezigt en de vee-
artsenijkundige politie, Stb. 1870, 131. 
27  Zie paragraaf 2.6.2. 
28  Vergelijk paragraaf 2.6.3 en 2.7.2. 
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fieke gevallen gebruikt mocht worden juist omdat onteigening een plicht tot het 
volledig vergoeden van schade en het gebruik van een zeer zware procedure 
meebracht. Later werd vaak een onderscheid gemaakt tussen onteigening dat een 
recht op een volledige schadeloosstelling met zich bracht en andere vormen van 
vergoeding op grond van billijkheid. Een grote mate van overeenstemming be-
stond desondanks over de juridische grond voor onteigening in strikte zin (voor-
al ontneming van onroerende goederen of beperkte rechten hierop ten behoeve 
van de uitvoering van een openbaar werk). Voor deze vorm van onteigening gold 
de ontneming van het heilig en onschendbaar eigendomsrecht (meestal) als juri-
dische grond.29  
Voor andere inbreuken gold dat er drie juridische gronden voor vergoeding 
werden genoemd: de billijkheid, het bestaan van een speciale last en het bestaan 
van een abnormale last. Deze juridische gronden werden soms onafhankelijk van 
elkaar genoemd en soms in combinatie. Zoals dit bij bepaalde wetten het geval 
was, werd ook in de literatuur de billijkheid af en toe als juridische grond aange-
wezen, waarna deze verder werd uitgewerkt. In een dergelijk geval maakte soms 
het bestaan van een speciale last een vergoeding billijk, soms het bestaan van een 
speciale én abnormale last.  
Uit het voorgaande blijkt dat de juridische gronden voor nadeelcompensatie 
die in de literatuur aangenomen werden de volgende zijn: de ontneming van het 
heilig en onschendbaar eigendomsrecht, de billijkheid sec of het bestaan van een 
speciale en/of abnormale last die al dan niet een uitwerking vormt (vormen) van 
de billijkheid.   
Naast de literatuur waarin specifieke juridische gronden werden aangewe-
zen voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, zijn er in de periode 
tot 1940 ook publicaties verschenen waarin een geheel andere visie op het vraag-
stuk van schadevergoeding bij inbreuken op het eigendomsrecht is gepresen-
teerd. Zo is een aantal theorieën verdedigd dat een verband legde tussen de over-
dracht van een goed30 in de hier onderzochte gevallen en de overdracht daarvan 
onder de titel koop en verkoop. Als uitgangspunt gold bij deze theorieën dat er 
bij, onder andere, onteigening een goed ontnomen werd, omdat de overheid dat 
zelf wilde gebruiken. De waarde van dit goed als zodanig wenste de overheid 
niet en dus kon deze aan de burger worden gelaten. Na 1900 werd dit soort theo-
rieën nog amper verdedigd.31  
Jurisprudentie uit de periode tot 1940 die in dit boek behandeld is, zag 
slechts op de afbakening van het onteigeningsbegrip. Over andere wettelijke vor-
men van schadevergoedingen bij rechtmatig overheidshandelen is geen recht-
spraak beschikbaar. Buitenwettelijke compensatie van schade werd in het geheel 
                                                                
29  Vergelijk paragraaf 2.2.3. 
30  Indertijd werd de term ‘goed’ gebruikt, tegenwoordig wordt de term ‘zaak’ gebruikt.  
31  Zie paragraaf 2.2.3.2 en in zekere zin ook paragraaf 2.2.3.3 en 2.2.3.4. 
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niet erkend in de negentiende eeuw.32 Pas in de twintigste eeuw werd voor het 
eerst buitenwettelijke schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen toege-
kend.33 
De juridische grond voor de vergoeding bij onteigening lag volgens de juris-
prudentie in de ontneming van het (heilig en onschendbaar) eigendomsrecht. 
Deze grond werd bij iedere ontneming van eigendom aangenomen. Ook als de 
ontneming bijvoorbeeld aan de onteigende burger was te wijten of als er sprake 
was van onteigening van een gevaarlijke zaak of een zaak waaraan een gebrek 
kleefde, zoals ziek vee.34 Deze keuze van de rechter volgde uit een strikte toepas-
sing van het onteigeningsartikel uit de Grondwet waarin het recht op volledige 
schadeloosstelling bij onteigening niet van dit soort factoren afhankelijk was ge-
steld. Hierin kwam verandering rond 1900. In uitspraken vanaf die datum han-
teerde de Hoge Raad het onteigeningsbegrip meer strategisch: afhankelijk van de 
vraag of de Hoge Raad een vergoeding in de rede vond liggen, werd in een speci-
fiek geval wel of juist geen onteigening aangenomen.35 
5.2.2  Overzicht van de ontwikkelingen gesignaleerd in hoofdstuk 3: de periode 
1940 tot 1982 
Uit het onderzoek in hoofdstuk 336 is gebleken dat in de periode tussen 1940 en 
1982 een aantal belangrijke wijzigingen heeft plaatsgevonden met betrekking tot 
de juridische gronden voor nadeelcompensatie. De grond die rond 1850 een be-
langrijke rol speelde, de inbreuk op het (indertijd als heilig en onschendbaar be-
schouwde) eigendomsrecht, verdween in de wetgeving rond de eeuwwisseling 
grotendeels uit beeld. Zelfs de schadevergoeding bij het opleggen van gedoog-
plichten werd niet meer herleid tot deze juridische grond: slechts utiliteitsgron-
den gaven aanleiding voor deze vergoedingen. De genoemde grond speelde aan 
het begin van de periode die in hoofdstuk 3 is onderzocht binnen de jurispruden-
tie van de Hoge Raad wel weer een belangrijke rol.  
                                                                
32  Vergelijk paragraaf 2.2.4. 
33  De eerste jurisprudentie in dit verband is strikt genomen van voor 1940. Het betreft 
uitspraken waarin burgers een vergoeding van schade toegekend hebben gekregen die 
is veroorzaakt door bepalingen uit de Woningwet, terwijl de Woningwet niet in een 
vergoeding voorzag. Dit soort uitspraken is in paragraaf 3.3.2 (WRO) behandeld.  
34  Bijvoorbeeld bij de afbraak van een illegaal gebouwd object en het doodschieten van 
een hondsdolle hond. Zie paragraaf 2.2.4. 
35  Zie paragraaf 2.2.4. 
36  In deze paragraaf wordt de Wet op de Ruimtelijke Ordening en de jurisprudentie dien-
aangaande in zijn geheel besproken, ondanks dat een deel van de jurisprudentie niet in 
hoofdstuk 3, maar in hoofdstuk 4 aan de orde is gekomen. De reden hiervoor is dat een 
opgeknipte bespreking minder overzichtelijk is en al snel herhalingen meebrengt. De 
Wet ruimtelijke ordening komt pas in de volgende paragraaf aan de orde. 
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Eind jaren veertig, begin jaren vijftig wees de Hoge Raad een aantal baanbre-
kende arresten waarin een schadevergoeding bij – strikt genomen – rechtmatig 
overheidshandelen werd toegekend.37 Reden om in deze gevallen in een vergoe-
ding te voorzien was dat de schade was veroorzaakt door een inbreuk op het 
eigendomsrecht die in het algemeen belang had plaatsgevonden. Later werd dit 
argument voor vergoeding verruimd naar een inbreuk op een subjectief recht. De 
inbreuk op dit recht vormde de juridische grond voor de vergoeding. Echter, niet 
iedere inbreuk op het eigendomsrecht, of ruimer gesteld op ieder subjectief recht, 
bracht een schadevergoedingsplicht voor de overheid met zich als de overheid in 
essentie rechtmatig had gehandeld.38 Hoewel een inbreuk op een subjectief recht 
dus wel van groot belang was voor de vraag of in een specifiek geval in een ver-
goeding moest worden voorzien, was deze omstandigheid niet de bepalende ju-
ridische grond voor vergoeding, ondanks dat de Hoge Raad hier wel op leek te 
wijzen. In hoofdstuk 3 is onderzocht welk criterium maakte dat schade ten gevol-
ge van de ene inbreuk wel en tengevolge van de andere niet voor vergoeding in 
aanmerking kwam. Uit dit onderzoek is gebleken dat als een inbreuk verder ging 
dan hetgeen binnen het normaal maatschappelijk verkeer geduld moest worden, 
de schade voor vergoeding in aanmerking kwam. Van een schadeveroorzakende 
inbreuk in het algemeen belang die vergoeding behoefde, was dus slechts sprake 
als de inbreuk een abnormale last inhield. Immers, een inbreuk die verder gaat 
dan wat binnen het normaal maatschappelijk verkeer geduld moet worden, 
vormt een abnormale last. De abnormale last vormde als gevolg hiervan de (ach-
terliggende) juridische grond voor de vergoeding.39  
In de literatuur die verscheen naar aanleiding van de jurisprudentiële ont-
wikkelingen werden grofweg twee visies verdedigd. De eerste visie ging uit van 
de gedachte dat in de betreffende arresten in een vergoeding bij onrechtmatig 
handelen werd voorzien. Als juridische grond voor vergoeding werd verwezen 
naar de inbreuk op het eigendomsrecht. Binnen de tweede visie vormden de ar-
resten voorbeelden van schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. 
Auteurs die deze benadering van de problematiek volgden, verwezen niet alle-
maal naar dezelfde juridische grond voor de schadevergoeding. Juridische gron-
den die genoemd werden waren met name de billijkheid en het égalitébeginsel. 
Billijkheid werd soms uitgewerkt aan de hand van (elementen van) het égalitébe-
ginsel.40  
                                                                
37  Met name de arresten HR 19 maart 1943, NJ 1943, 312 (Voorste Stroom VI), HR 18 fe-
bruari 1944, NJ 1944, 226 (Haagse duinwaterleiding) en HR 19 december 1952, NJ 1953, 
642 m.nt. Ph.A.N. Houwing; AA 1952/53, p. 96-102 m.nt. J. Drion; ARB 1953, p. 393-397 
m.nt. M.T. (Voorste Stroom VII). De inbreuk die werd gemaakt was namelijk noodza-
kelijk en geboden volgens de Hoge Raad. 
38  Een dergelijke inbreuk kan wel voldoende zijn bij een handeling die in essentie on-
rechtmatig is. 
39  Zie paragraaf 3.2.2. Soms wordt hiernaar verwezen met de term ‘proportionaliteit’. 
40  Zie paragraaf 3.2.2.3. Dat wil zeggen, de abnormale en de speciale last. 
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In de jaren vijftig tot zeventig verschenen meerdere werken waarin uitge-
breid werd ingegaan op de juridische gronden voor nadeelcompensatie. Hierin 
werd deels verwezen naar de eigendomsbescherming en de billijkheid: de juridi-
sche gronden die van oudsher in verband werden gebracht met dit type vergoe-
dingen. Vaker werd echter gewezen op het égalitébeginsel of op onderdelen van 
dit beginsel, zoals de abnormale last en (in mindere mate) de speciale last. Het 
égalitébeginsel werd in deze periode, anders dan eerder het geval was geweest, 
ook met deze term aangeduid.41 De bekendheid in Nederland met deze specifieke 
term voor een beginsel dat eist dat schade bij rechtmatig overheidshandelen 
vergoed wordt als er sprake is van een abnormale en speciale last, volgde uit de 
aandacht in ons land voor onder andere het Franse arrest La Fleurette.42 In dit 
arrest uit 1938 speelde het égalitébeginsel een belangrijke rol. Dat dit beginsel 
binnen de Nederlandse rechtsorde al ruim vóór 1938 materieel als juridische 
grond werd aangenomen, geeft aan dat het reeds voor de introductie van deze 
term een rol speelde bij nadeelcompensatie, hoewel de term ‘égalité’ nog niet 
werd gehanteerd. 
Begin jaren zestig werd een aantal nieuwe wetten aangenomen waarin een 
recht op schadevergoeding was opgenomen. Twee van deze wetten zijn in hoofd-
stuk 3 behandeld: de Boswet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening. Daarnaast 
werd in deze periode de Deltawet (1958) vastgesteld. Later volgde de Deltascha-
dewet (1971). Bij de Boswet bleek de abnormale last een belangrijke rol te spelen 
als juridische grond. Met de term abnormale last werd verwezen naar de door 
een overheidshandeling ontstane schade die uitgaat boven hetgeen gezien het 
normaal maatschappelijk risico van een burger door deze gedragen moet wor-
den. De schade komt uit boven het normaal maatschappelijk risico als gevolg van 
de ernst en omvang van de specifieke schade. Naar het bestaan van een speciale 
last als juridische grond voor vergoeding werd slechts beperkt verwezen.43 
Ook bij de Delta(schade)wet gold het vereiste van de abnormale last als be-
langrijkste juridische grond voor schadevergoeding. De schade die een abnorma-
le last vormde, werd geacht op twee abstractieniveaus abnormaal te zijn. Ten eer-
ste was de schadeoorzaak in abstracte en concrete zin onvoorzienbaar en daar-
mee abnormaal. Ten tweede werd slechts schade die ontstaan was door deze ab-
normale schadeoorzaak vergoed als deze gezien zijn ernst en omvang abnormaal 
was. De objectgerelateerde draagkracht44 was van belang bij de bepaling van de 
schade die in een specifiek geval als abnormaal moest worden gekwalificeerd. 
Naast deze juridische grond hadden net als bij de Zuiderzeesteunwet sociaaleco-
                                                                
41  Vergelijk paragraaf 3.2.3. 
42  Conseil d'État 14 januari 1938, GA no. 57 (La Fleurette). 
43  Vergelijk paragraaf 3.3.1. 
44  Bij de toepassing van de objectgerelateerde draagkracht wordt de omvang van de 
schade afgezet tegen de waarde van het geschade object. Van een abnormale last is 
sprake als de schade boven een bepaalde omvang uitkomt ten opzichte van het ge-
schade object.  
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nomische en rechtspolitieke motieven invloed op de keuze welke schade vergoed 
werd. Utiliteitargumenten hadden dus ook betekenis.45 
Bij de Wet op de Ruimtelijke Ordening (artikel 49 WRO (oud)) werd door de 
wetgever het bestaan van een abnormale en speciale last aangenomen als juridi-
sche grond voor de schadevergoeding. Het égalitébeginsel vormde hiermee de 
juridische grond voor vergoeding.46 In de periode waarin de Kroon ‘rechtsprak’ 
in zaken over de toepassing van dit artikel kwam hierin geen verandering. Wel 
werd met name het element van de abnormale last verder uitgewerkt. Aangeno-
men werd dat slechts schade die werd veroorzaakt door niet-voorzienbare ont-
wikkelingen, dat wil zeggen ontwikkelingen die niet in de ‘lijn der verwachtin-
gen’ lagen, voor vergoeding in aanmerking kwam. Schade moest dus, wilde het 
een abnormale last inhouden, in ieder geval niet het gevolg zijn van ontwikkelin-
gen die geobjectiveerd voorzienbaar waren.47 
In 1988 werd de Afdeling geschillen van bestuur van de Raad van State de 
bevoegde rechter in zaken betreffende artikel 49 WRO (oud). In eerste instantie 
volgde de Afdeling geschillen de lijn die ook de Kroon had gevolgd. Het vereiste 
van de speciale last kwam echter nog amper aan bod. Ten aanzien van de juridi-
sche grond voor de vergoeding vond in 1991 de eerste duidelijke koerswijziging 
plaats: het element van de speciale last werd expliciet losgelaten.48 Van belang 
was nog slechts de vraag of de schade een abnormale last inhield. Als een abnor-
male last werd schade gezien die was ontstaan door ontwikkelingen die in ab-
stracte zin onvoorzienbaar waren en schade die uitkwam boven de normaal te 
dragen schade.49  
Vanaf 1994 werd de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State de 
bevoegde rechter. Deze liet in 2000 het tweede nog overgebleven vereiste los. De 
vraag of de schade een abnormale last vormde, werd niet meer van belang ge-
acht: slechts van belang was de vraag of de schade was veroorzaakt door een 
concreet voorzienbare schadeoorzaak. Door deze keuze veranderde de juridische 
grond voor nadeelcompensatie op basis van artikel 49 WRO (oud). Niet het égali-
tébeginsel, maar de materiële rechtszekerheid vormde de juridische grond voor 
de vergoeding. In 2005 kwam hier een kleine verandering in: bij schade veroor-
zaakt door tijdelijke planologische maatregelen werd de aard, ernst en omvang 
van de schade van belang geacht voor de vraag of de schade vergoed moest wor-
                                                                
45  Zie paragraaf 3.3.3. 
46  Zie paragraaf 3.3.2.1. 
47  Zie paragraaf 3.3.2.2. 
48  Dit gebeurt met een beroep op de parlementaire geschiedenis: uit deze parlementaire 
geschiedenis zou het vereiste van de speciale last niet volgen. Dit is een wonderlijke 
gedachtegang: gebleken is immers dat het égalitébeginsel de juridische grond vormde 
voor de schadevergoedingsplicht uit artikel 49 WRO (oud). 
49  Zie paragraaf 4.3.1.1.1. 
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den. Hiermee werd weer een rol, zij het een bescheiden rol, toegekend aan het 
vereiste van de abnormale last.50 
Ook de jurisprudentie inzake buitenwettelijke nadeelcompensatie kwam eind 
jaren zestig, begin jaren zeventig op gang. De administratieve uitspraken gaven 
wat de juridische gronden voor vergoeding betreft een zeer gemêleerd beeld te 
zien. Gewezen werd op het vertrouwensbeginsel, de rechtszekerheid en het be-
staan van onevenredige schade. Al deze elementen lijken als argument te funge-
ren voor het standpunt dat in een specifiek geval sprake was van een abnormale 
last die voor vergoeding in aanmerking kwam. Ook de evenredigheid (doel-
middelevenredigheid) werd als juridische grond aangewezen. De rechtspraak 
was duidelijk zoekende, zodat de betekenis die aan de afzonderlijke uitspraken 
kan worden toegekend moet worden gerelativeerd.51  
Uit het bovenstaande overzicht van de juridische gronden voor nadeelcom-
pensatie in de jurisprudentie en de literatuur in de periode tussen 1940 en 1982 
blijkt dat bij aanvang van deze periode met name een ‘privaatrechtelijke’ benade-
ring werd gevolgd. In deze benadering werd getracht het nadeelcompensatie-
vraagstuk binnen de systematiek van het Burgerlijk Wetboek te plaatsen. Gere-
geld werd gesteld dat er geen sprake was van schadevergoeding bij rechtmatige, 
maar bij onrechtmatige daad. De juridische grond voor de vergoeding lag in de 
inbreuk op het eigendomsrecht en later (in ruimere zin) op een subjectief recht. 
Materieel blijkt de juridische grond echter te liggen in het bestaan van een ab-
normale last. Bepalend namelijk bij het oordeel over de vraag bij welke inbreuken 
in een vergoeding moest worden voorzien, was de vraag in hoeverre de inbreuk 
een abnormale last voor de getroffene inhield.52 Immers, niet iedere inbreuk op 
het eigendomsrecht en zelfs niet iedere ontneming van het eigendomsrecht (die 
in het algemeen belang plaatsvond), bracht een recht op vergoeding met zich.53 
Een publiekrechtelijke benadering won steeds meer aan invloed in de perio-
de tussen 1940 en 1982. De bijzondere positie die de overheid inneemt in het 
rechtsverkeer werd bij deze benadering sterk benadrukt. Ook werd vanuit deze 
visie gesproken over schadevergoeding bij rechtmatige in plaats van onrechtma-
tige overheidsdaad. Voor de vergoeding werden verschillende juridische gron-
den aangewezen: naast de égalité waarnaar vooral in de literatuur werd verwe-
zen, werd ook verwezen naar de abnormale last. Dit is een van de constituerende 
onderdelen van het égalitébeginsel. Ook werden tal van andere beginselen ge-
noemd, met name in de jurisprudentie van de bestuursrechters. Genoemd wer-
den bijvoorbeeld de rechtszekerheid, het vertrouwensbeginsel en soms de even-
                                                                
50  Vergelijk paragraaf 4.3.1.1.2. 
51  Zie paragraaf 3.2.4. 
52  Zie ook paragraaf 3.4. 
53  Anderzijds werd soms in een vergoeding voorzien bij een abnormale last die niet 
tevens een inbreuk op het eigendomsrecht inhield. 
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redigheid. In de wetgeving speelden, zoals is gebleken, vooral égaliténoties een 
rol als juridische grond voor de schadevergoeding. 
5.2.3  Overzicht van de ontwikkelingen gesignaleerd in hoofdstuk 4: de periode 
1982 tot en met 2011 
In de periode na 1982, zoals deze is behandeld in hoofdstuk 4, kristalliseerden de 
juridische gronden voor nadeelcompensatie zich in eerste instantie steeds duide-
lijker uit. In de jurisprudentie van zowel de bestuursrechter als de burgerlijke 
rechter werd duidelijker en explicieter aangenomen dat de schadevergoeding bij 
rechtmatig overheidshandelen was gebaseerd op het égalitébeginsel. De Afdeling 
wees in haar uitspraken zelfs het égalitébeginsel als enige grond aan.54 Ook de 
Hoge Raad verwees naar de égalité, hoewel minder expliciet dan de Afdeling. De 
Hoge Raad gebruikte een verwijzing naar ‘een verschijningsvorm van het gelijk-
heidsbeginsel’.55 Dit overigens nog steeds binnen de constructie van de onrecht-
matige daad. Hierop zal in de volgende paragraaf nog nader ingegaan worden. 
In de wet- en regelgeving die na 1982 het daglicht zag is, net als in de juris-
prudentie, met name het égalitébeginsel terug te vinden als juridische grond voor 
de geregelde vergoedingen. Zo (gold en) geldt dit beginsel als juridische grond 
voor de vergoedingen op basis van beide Algemene nadeelcompensatieregelin-
gen van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat uit 1991 en 1999 en voor de ver-
goeding op grond van de Nadeelcompensatieregeling inzake het verleggen van 
kabels en leidingen uit 1999. De vergoedingen die waren geregeld in de voorgan-
gers van deze laatste regeling waren gebaseerd op (slechts) het vereiste van de 
abnormale last dat onderdeel uitmaakt van het égalitébeginsel. Het recht op scha-
devergoeding uit de nieuwe Wet ruimtelijke ordening en de Waterwet is even-
eens op het égalitébeginsel gebaseerd. Ditzelfde geldt voor het wetsvoorstel voor 
een algemene nadeelcompensatieregeling die in de Awb zal worden opgeno-
men.56  
Slechts één punt uit de verschillende schadevergoedingsbepalingen is opval-
lend te noemen. De vergoedingen uit de Waterwet waaraan het égalitébeginsel 
ten grondslag is gelegd kunnen namelijk zowel een gedeeltelijke als een volledige 
vergoeding inhouden. Algemeen wordt aangenomen dat schadevergoeding op 
grond van de égalité slechts een gedeeltelijke vergoeding van de geleden schade 
met zich brengt. Immers, slechts schade die boven het normaal maatschappelijk 
                                                                
54  Vergelijk AbRS 9 juni 2000, JB 2000, 243 m.nt. RJNS; AB 2001, 222 m.nt. GJ (Erkens Bak-
kerijen B.V. Brunssum). 
55  Zie bijvoorbeeld HR 30 maart 2001, JB 2001, 107 m.nt. RJNS; AB 2001, 412 m.nt. ThGD; 
NJ 2003, 615 m.nt. MS; AA 2001, p. 657-663 m.nt. L.J.A. Damen; Gst. 2001-7143, 3 m.nt. 
HH (Staat/Lavrijsen) en HR 20 juni 2003, JB 2003, 223 m.nt. GEvM; AB 2004, 84 m.nt. 
PvB; NJ 2005, 189 m.nt. MRM; JB Select 2004, 15 m.nt. G.E. van Maanen (Staat/Harrida). 
56  Zie de paragrafen 4.3.3, 4.3.1.2, 4.3.4 en 4.3.5. 
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risico van de getroffene uitkomt wordt vergoed. Over het algemeen komt een 
deel van de geleden schade daar niet bovenuit. De toekenning van een volledige 
vergoeding wordt in de Waterwet beoogd bij schade die wordt veroorzaakt door 
het opleggen van gedoogplichten.57 Bij andere schadeoorzaken wordt slechts een 
gedeelte van de schade vergoed. De gedachtegang die heeft geleid tot het uit-
gangspunt dat bij gedoogplichten in een volledige vergoeding moet worden 
voorzien, is de idee dat bij dit type inbreuken alle schade boven het normaal 
maatschappelijk risico uitkomt. De gehele schade komt hierdoor voor vergoeding 
in aanmerking.58   
Een verdergaande uitwerking van de toepassing van het égalitébeginsel dan 
gangbaar is, is te vinden in de Wet ruimtelijke ordening. In deze wet is een nieuw 
element expliciet aan de égalitéaansprakelijkheid toegevoegd: met behulp van 
een twee-procentnorm wordt vastgesteld welke schade in ieder geval binnen het 
normaal maatschappelijk risico van de getroffene valt. Door de toepassing van 
deze norm heeft de objectgerelateerde draagkracht een plaats verworven bij de 
toekenning van schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.59 
De enige wet waarbij het égalitébeginsel géén rol van betekenis heeft ver-
vuld, is de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren. Deze wet volgde de Veewet 
uit 1920 op in een lange traditie van veewetten die voorzagen in de vergoeding 
van schade die is ontstaan door het ruimen van (besmet) vee. Van enig recht ge-
baseerd op een algemeen rechtsbeginsel dat noodzaakte tot het vergoeden van de 
betreffende schade wilde de wetgever niet weten: slechts utiliteitsgronden wer-
den hieraan ten grondslag gelegd.60  
Naast ontwikkelingen binnen het recht van nationale herkomst zijn ook de 
ontwikkelingen in de rechtspraak van het EHRM met betrekking tot artikel 1 EP 
van belang voor de rechtsgronden van nadeelcompensatie. Het EHRM toetst bij 
de toepassing van dit artikel of een bepaalde inbreuk op het eigendomsrecht van 
een burger al dan niet geoorloofd is. Een vergoeding van schade kan maken dat 
een inbreuk geoorloofd is (‘fair balance’). Voor de vergoeding van schade die is 
ontstaan door overheidshandelingen die wettig (‘lawful’) en in het algemeen be-
lang (‘public interest’) zijn, neemt het EHRM verschillende juridische gronden 
aan. De belangrijkste is de proportionaliteit die ziet op de ernst van de inbreuk. 
Bepalend is dus met andere woorden de vraag of er sprake is van een abnormale 
last. Andere gronden die een rol spelen in de EHRM-rechtspraak zijn het rechts-
zekerheidsbeginsel, het vertrouwensbeginsel en de égalité. De doel-middeleven-
                                                                
57  Dit volgt grotendeels uit het feit dat de voorgangers van deze bepalingen ook in een 
volledige vergoeding voorzagen.  
58  Zie paragraaf 4.3.4. 
59  Zie paragraaf 4.3.1.2. 
60  Zie paragraaf 4.3.2. 
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redigheid61 die door sommige auteurs als juridische grond wordt aangewezen, 
blijkt geen rol te spelen.62 
In de literatuur werd lange tijd aangenomen dat slechts het égalitébeginsel 
een juridische grond63 (in de literatuur zelf wordt de term rechtsgrond gebruikt) 
voor nadeelcompensatie vormde. Hierin kwam (tijdelijk) verandering rond 1994: 
er laaide een discussie op over de vraag of de evenredigheid al dan niet als juridi-
sche grond kon worden aangemerkt. Nadat binnen het bestuursrecht algemeen 
werd aanvaard dat de evenredigheid geen zelfstandige rol speelde bij nadeelcom-
pensatie, werd een aantal jaar aangenomen dat slechts de égalité als zelfstandige 
juridische grond voor nadeelcompensatie gold. Begin eenentwintigste eeuw ont-
stond er echter wederom discussie over de vraag of het égalitébeginsel de belang-
rijkste of de enige rechtsgrond vormde: naast dit beginsel werden nu ook het 
vertrouwensbeginsel, de rechtszekerheid, de eigendomsbescherming en de even-
redigheid genoemd. Inmiddels is men het er vrij algemeen over eens dat de égali-
té een zelfstandige rechtsgrond vormt voor het recht op nadeelcompensatie. An-
dere beginselen zijn eventueel subsidiair van belang.64 
5.3  BEHANDELING VAN DE VERSCHILLENDE JURIDISCHE GRONDEN 
In hoofdstuk 1 is aangegeven dat de centrale probleemstelling van dit onderzoek 
de vraag is welke rechtsgrond of rechtsgronden zijn aan te wijzen voor schade-
vergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. Daarnaast is de vraag gesteld hoe 
deze gronden zich tot elkaar verhouden en in hoeverre deze gronden zijn terug te 
voeren op één achterliggende rechtsgrond.  
Ter beantwoording van de centrale vraag is in de hoofdstukken 2, 3 en 4 de 
wetgeving, jurisprudentie en literatuur inzake nadeelcompensatie onderzocht. 
Een overzicht van de bevindingen is in de voorgaande paragraaf (5.2) gegeven. 
Op basis van dit onderzoek is een achttal juridische gronden aan te wijzen. Vijf 
daarvan zijn met name terug te vinden in de jurisprudentie en de wetgeving (de 
onderstaande nummers 1 tot en met 5). De volgorde waarin deze gronden zijn 
                                                                
61  Doel-middelevenredigheid is niet hetzelfde als eerdergenoemde proportionaliteit. 
Doel-middelevenredigheid ziet op de verhouding tussen te dienen belangen en ge-
schade belangen. De proportionaliteit ziet op de ernst van de inbreuk zelf.  
62  Zie paragraaf 4.2.4. 
63  In de literatuur wordt hiervoor de term rechtsgrond gebruikt. Op deze plaats wordt 
echter de term juridische grond gebruikt, zodat later onderzocht kan worden of de in 
de literatuur aangewezen juridische gronden ook werkelijk rechtsgronden in de hier 
gedefinieerde zin zijn.  
64  Zie paragraaf 4.4. Zie voor een andere mening bijvoorbeeld de noot onder de uitspra-
ken AbRS 27 april 2011, AB 2011, 267 m.nt. W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema (Snack-
wagen Winterswijk) en CBb 14 april 2011, AB 2011, 268 m.nt. W. den Ouden & M.K.G. 
Tjepkema (De Groene Vlieg). 
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opgesomd is grotendeel gebaseerd op de volgorde waarin ze voorkwamen/ver-
schenen in de wetgeving. De overige drie (onderstaande nummers 6, 7 en 8) wor-
den vooral in de literatuur genoemd en komen in de jurisprudentie en zeker in de 
wetgeving niet of nauwelijks terug. De genoemde gronden zijn:  
 
1. Eigendomsbescherming (ontneming van het heilig en onschendbaar eigen-
domsrecht, inbreuk op het eigendomsrecht of inbreuk op een ander subjectief 
recht) 
2. Billijkheid 
3. Speciale last 
4. Abnormale last 
5. Het égalitébeginsel 
6. De rechtszekerheid 
7. Het vertrouwensbeginsel 
8. De (doel-middel)evenredigheid  
 
Hierna worden de genoemde juridische gronden besproken. Bij deze bespreking 
wordt de vraag beantwoordt of deze juridische gronden ook een mogelijk rechts-
grond inhouden. In hoofdstuk 1 is een onderscheid gemaakt tussen gronden, ju-
ridische gronden en rechtsgronden. Gronden zijn de argumenten en factoren van 
juridische of niet-juridische aard die in het wetgevingsproces (en eventueel ook 
bij buitenwettelijke schadevergoeding in het afwegingsproces van de rechter) een 
rol spelen bij de vraag of en in welke gevallen in een schadevergoeding bij recht-
matig overheidshandelen moet worden voorzien. Juridische gronden zijn gron-
den van juridische aard (die terugvoeren op, en hun basis vinden in, het recht). 
Ze vallen samen met de niet-juridische gronden, met name utiliteitsargumenten, 
onder de term gronden. Tot slot kunnen sommige juridische gronden een rechts-
grond vormen. Een rechtsgrond is een diepere (voor-positieve) rechtvaardiging 
in het recht voor de vergoeding. Deze rechtvaardiging is over het algemeen her-
leidbaar tot een algemeen rechtsbeginsel. Juridische noties die niet tevens een 
rechtsbeginsel inhouden, worden als gevolg van deze indeling wel als juridische 
grond gekwalificeerd, maar niet als rechtsgrond. Rechtsbeginselen die als juridi-
sche grond zijn aangewezen kunnen in principe ook als rechtsgrond worden aan-
gemerkt. 
Op basis van de behandeling van de verschillende juridische gronden (en 
daarmee ook rechtsgronden) kan worden bepaald hoe de verschillende gronden 
zich tot elkaar verhouden en in hoeverre de rechtsgronden en de eventueel overi-
ge gesignaleerde juridische gronden op één beginsel zijn terug te voeren. In het 
licht van de rechtseenheid, de systematiek van het aansprakelijkheidsrecht en de 
rechtszekerheid verdient het immers de voorkeur slechts één rechtsgrond voor 
schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen aan te wijzen als hiertoe mo-
gelijkheden bestaan. Daarnaast kunnen op grond van deze bevindingen conclu-
466 Conclusies 
――― 
 
sies worden getrokken over de houdbaarheid van de vier geformuleerde hypo-
thesen. Deze hypothesen zijn in paragraaf 5.1 nogmaals opgesomd.65 In paragraaf 
5.4 worden de conclusies getrokken en de hypothesen en de centrale probleem-
stelling getoetst. In die paragraaf wordt ook een aantal aanbevelingen gedaan. 
5.3.1  Eigendomsbescherming en billijkheid 
Eigendomsbescherming heeft met name in twee perioden een belangrijke rol ge-
speeld als juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshan-
delen. Ten eerste aan het begin van de hier onderzochte periode tussen ongeveer 
1850 en 1900. Deze juridische grond die verwees naar de ontneming van het ‘hei-
lig en onschendbaar eigendomsrecht’ werd vooral in de wetgeving gebruikt. Ten 
tweede deed deze grond in een iets andere vorm opgang naar aanleiding van de 
ontwikkelingen in de jurisprudentie van de Hoge Raad in de jaren veertig en 
vijftig van de twintigste eeuw. Deze grond werd in die periode zodanig geformu-
leerd dat de ontneming of de inbreuk op het eigendomsrecht of later – in ruimere 
zin – op een subjectief recht, een recht op vergoeding met zich bracht. Onder-
staand zal de visie op deze juridische grond in de beide perioden nader uitge-
werkt worden. Hierbij wordt ook aandacht besteed aan hypothese 3 die ziet op 
de verhouding tussen de eigendomsbescherming en het recht op nadeelcompen-
satie.66  
Ten tijde van de invoering van de Onteigeningswet en diens voorganger, de 
Onteigeningswet 1841, gold de ontneming of de inbreuk op het ‘heilig en on-
schendbaar’ eigendomsrecht als juridische grond voor de schadevergoeding zoals 
deze bij onteigening werd toegekend. Een reden om in dit geval een recht op 
schadeloosstelling aan te nemen volgde uit de visie op eigendom zoals deze zich 
sinds het begin negentiende eeuw langzaam had ontwikkeld en die zijn hoogte-
punt bereikte medio negentiende eeuw. Binnen deze visie werd het eigendoms-
recht als een natuurlijk recht in ‘absolute zin’67 geformuleerd. Uitgangspunt in 
deze visie was dat het eigendomsrecht reeds bestond vóór de oprichting van 
Staten. Het was daarmee een anterieur recht. De Staat kon dit recht alleen onder 
zeer bijzondere omstandigheden ontnemen, namelijk als dit noodzakelijk was in 
het algemeen belang en tegen een volledige schadeloosstelling. Het recht op ver-
goeding volgde uit de ontneming van een anterieur recht.68  
                                                                
65  Zie ook paragraaf 1.2. 
66  Hypothese 3: Een inbreuk op een subjectief recht is een rechtsfeit dat een rol kan spelen 
bij de activering van het égalitébeginsel. De inbreuk kan (mede)bepalend zijn voor de 
beantwoording van de vraag of er in een specifiek geval sprake is van een speciale en/ 
of abnormale last. 
67  Zie G.C.J.J. van den Bergh 1988, m.n. p. 54. 
68  De term ‘heilig en onschendbaar’ was ontleend aan onder andere de Franse Verklaring 
van de rechten van de mens en de burger uit 1789. In deze verklaring wordt deze frase 
→ 
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Reeds bij de invoering van de Onteigeningswet in 1851 kon de vraag of scha-
de het gevolg was van de ontneming van het eigendomsrecht al niet in alle geval-
len verklaren en verantwoorden waarom er al dan niet in een vergoeding werd 
voorzien. Immers, in de Onteigeningswet uit 1851 werd onder andere een schade-
loosstelling toegekend aan huurders van een pand dat onteigend werd. Anders 
dan bij de ontneming van beperkte zakelijke rechten die zijn gevestigd op een 
ontnomen zaak, is het recht van huur een persoonlijk recht. Het huurrecht maakt 
hierdoor geen onlosmakelijk onderdeel uit van het eigendomsrecht. De ontne-
ming van het huurrecht houdt dan ook niet de ontneming van een onderdeel van 
het eigendomsrecht in. Dit is bij de ontneming van een beperkt zakelijk recht wel 
het geval. Desondanks vond er in de parlementaire geschiedenis geen discussie 
plaats over de vraag óf er wel in een vergoeding voor de huurder voorzien moest 
worden. De enige discussie die heeft plaatsgevonden over dit onderwerp betrof 
de vraag welke waarborgen nodig waren om te zorgen dat de huurder een vol-
doende vergoeding kreeg. De begroting van de schade die ontstaat door het ont-
nemen van het gehuurde aan de huurder is namelijk minder eenvoudig dan de 
begroting van de schade bij de ontneming van een zaak. Bij de laatste ontneming 
kon eenvoudig de waarde van de ontnomen zaak getaxeerd worden die vervol-
gens volledig werd vergoed.69 Bij de ontneming van het gehuurde aan de huur-
der volstaat het eenvoudig uitkeren van de waarde van het gehuurde pand niet, 
deze waarde representeert het verloren huurgenot namelijk niet. Daarnaast is het 
onduidelijk wat de ‘volledige’ waarde van een recht van huur is. Hoe dit ook zij: 
doordat huurders op grond van de Onteigeningswet een recht op volledige scha-
deloosstelling te gelde konden maken, bleek het uitgangspunt niet houdbaar dat 
de ontneming van het eigendomsrecht de rechtsgrond voor de schadeloosstelling 
vormde. De ontneming van de eigendom alleen vormde niet de juridische recht-
vaardiging voor de vergoeding: de ontneming vormde ‘slechts’ een belangrijke 
juridische factor bij de beantwoording van de vraag of er een recht op vergoeding 
bestond. Het recht op vergoeding zelf werd door een andere juridische grond ge-
rechtvaardigd die daarmee de rechtsgrond voor de vergoeding vormde. Deze 
gedachte wordt nog versterkt door een aantal andere ontwikkelingen. Op deze 
ontwikkelingen wordt nu eerst nader ingegaan. Later wordt teruggekomen op de 
vraag naar de rechtsgrond voor de vergoeding waarin de Onteigeningswet voor-
ziet. 
                                                                
gebruikt om af te rekenen met de theorie van de dominium eminens volgens welke theo-
rie een vorst op grond van dat recht in kon grijpen in de eigendommen van zijn on-
derdanen. Met de frase dat het eigendomsrecht ‘heilig en onschendbaar’ is, wordt aan-
gegeven dat deze theorie niet meer kan worden toegepast. Hoewel een ingreep als ont-
eigening nog wel mogelijk wordt geacht, dient deze wel aan bepaalde voorwaarden te 
voldoen. Zie G.C.J.J. van den Bergh 1988, p. 51-56. Rond 1850 wordt deze frase dus op 
een andere wijze ingevuld dan zoals hij oorspronkelijk bedoeld was. 
69  Opgemerkt moet worden dat heden ten dage een volledige schadeloosstelling meer 
omvat dan slechts de vergoeding van de volledige waarde van de ontnomen zaak. 
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Na de invoering van de Onteigeningswet zijn verschillende wetten aange-
nomen waarin in het algemeen belang een gehele of gedeeltelijke ontneming van 
het eigendomsrecht plaatsvond (bij wijze van rechtmatige overheidsdaad). In de 
parlementaire geschiedenis van deze wetten is bij herhaling gediscussieerd over 
de vraag of er in de onderhavige gevallen sprake was van onteigening.70 Onteige-
ning behoorde immers een volledige schadeloosstelling met zich te brengen. In 
overige gevallen van schade en/of inbreuken op het eigendomsrecht lag een ver-
goeding in principe in het geheel niet in de rede. Dit soort discussies hebben 
onder andere plaatsgevonden bij de behandeling van de wetten inzake de af-
schaffing van de slavernij, de bepalingen inzake het ruimen van vee uit de Ontei-
geningswet, de Kringenwet en de Telegraafwet uit 1852. Uit deze discussies is op 
te maken dat andere factoren dan de ontneming van eigendom sec bepalend wa-
ren voor de schadevergoedingsvraag. Veelal bleek bepalend in hoeverre de in-
breuk de ontneming van het exclusieve genot van de eigendom inhield. Dit was 
met name het geval bij het opleggen van gedoogplichten of het vorderen van 
medegebruik. Werd er geen inbreuk gemaakt op het exclusieve genot van de 
eigendom, dan werd over het algemeen aangenomen dat er geen sprake was van 
onteigening. Een volledige schadeloosstelling lag in een dergelijk geval niet in de 
rede. In overige gevallen, zoals die zich bijvoorbeeld voordeden onder de Krin-
genwet, werd slechts een gebruiksbeperking opgelegd: binnen bepaalde kringen 
rond een vestingwerk mocht niet meer, of slechts heel beperkt en/of gekoppeld 
aan vergaande voorwaarden, gebouwd worden. Hoewel de beperking geen ont-
eigening of ontneming van het exclusieve genot van de eigendom inhield, werd 
er toch in een vergoeding voorzien.  
Uit de discussie over de bepalingen inzake het ruimen van vee uit de Ontei-
geningswet blijkt juist dat men hier liever niet in een schadeloosstelling, en zeker 
geen volledige, had willen voorzien. Ditzelfde blijkt uit de discussies die plaats-
vonden bij de invoering van verschillende veewetten. Hiervoor zijn twee redenen 
aan te wijzen: de aard van het ontnomen goed en de omstandigheid dat de scha-
de die ontstond geen ernstige schade was, omdat het geruimde zieke vee reeds 
waardeloos was. In de Grondwet was het ruimen van vee expliciet in het ontei-
geningsartikel opgenomen waardoor het niet mogelijk was aan de schadevergoe-
dingsplicht te ontkomen. Ook bij de slavernijwetten ontstonden problemen bij de 
erkenning van een recht op volledige schadeloosstelling voor slavenhouders. 
Enerzijds was men van mening dat de slaven eigendom waren dat ontnomen 
werd aan de slavenhouders, anderzijds bestond de overtuiging dat een ‘mens’ 
niet als eigendom beschouwd behoorde te worden. Een volledige schadeloosstel-
ling wegens de ontneming van de eigendom van slaven was daarom moeilijk ver-
dedigbaar. Daarnaast speelden in dit geval nog enkele andere argumenten, zoals 
                                                                
70  Deze term ‘onteigening’ wordt hier voor het gemak gebruikt als synoniem voor de ‘al-
gehele ontneming van de eigendom’.  
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de schuld van zowel de slavenhouders als de Staat bij het ontstaan en de instand-
houding van de situatie. 
Uit de voorgaande bespreking van uiteenlopende gevallen waarin de ontne-
ming of een inbreuk op het eigendomsrecht als juridische grond voor schadeloos-
stelling werd aangenomen, is op te maken dat de enkele ontneming van eigen-
dom of het exclusieve genot ervan weliswaar een belangrijke juridische grond 
voor vergoeding vormde, maar niet de achterliggende juridische rechtvaardiging 
voor de vergoeding oftewel de rechtsgrond voor de vergoeding. Enerzijds omdat 
niet bij iedere vorm van ontneming van een goed in een volledige schadeloosstel-
ling werd voorzien, zoals bij de ontneming van ziek vee. Anderzijds omdat bij 
bepaalde inbreuken op het eigendomsrecht die geen ontneming van eigendom 
inhielden wel een vergoeding gewenst werd. Eigendomsbescherming heeft hier-
door een onvoldoende onderscheidend vermogen als rechtsgrond voor schade-
vergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.71  
Soms wordt getracht het hiervoor genoemde probleem, dat een inbreuk op 
het eigendomsrecht onvoldoende onderscheidend vermogen heeft om als rechts-
grond voor vergoeding te fungeren, op te lossen door deze problematiek binnen 
de onrechtmatigedaadsconstructie te plaatsen. De gedachte is dan dat een in-
breuk op het eigendomsrecht altijd onrechtmatig is jegens de eigenaar. Voor deze 
inbreuk kan echter een rechtvaardigingsgrond bestaan (tegenwoordig gecodifi-
ceerd in artikel 6:162, tweede lid BW). Dat een inbreuk in het algemeen belang 
wordt gemaakt kan een dergelijke rechtvaardigingsgrond vormen. Voldoende is 
dit algemeen belang overigens meestal niet: het algemeen belang vormt hooguit 
een rechtvaardigingsgrond in wording. Deze rechtvaardigingsgrond kan vervol-
ledigd worden met behulp van een vergoeding. De vergoeding waarin de Ontei-
geningswet bijvoorbeeld voorziet is zo’n vergoeding die tezamen met de omstan-
digheid dat de inbreuk in het algemeen belang plaatsvindt, maakt dat de inbreuk 
toch rechtmatig wordt. Deze constructie brengt ons echter niet dichter bij de kern 
van de gestelde vraag: waarom en wanneer is een inbreuk op het eigendomsrecht 
mogelijk zonder vergoeding? Wanneer is deze mogelijk in combinatie met een 
vergoeding? En wanneer is deze in zijn geheel niet mogelijk (zelfs niet met een 
zeer hoge vergoeding)? Een helder antwoord op de vraag wat de rechtsgrond 
voor de vergoeding is, wordt met andere woorden niet gegeven binnen deze 
benaderingswijze. In hoofdstuk 1 is daarom aangegeven72 dat deze constructie in 
dit boek niet gebruikt wordt. Het biedt namelijk niet meer inzicht in de vraag 
naar de rechtsgrond voor de vergoeding, terwijl het tegelijkertijd een onderscheid 
                                                                
71  De inbreuk op het eigendomsrecht sec vormt niet (alleen) onvoldoende rechtvaardi-
ging voor de vergoeding, het is ook een rechtsfeit en geen rechtsbeginsel, terwijl een 
rechtsgrond een rechtvaardiging in het recht is voor in dit geval een vergoeding die 
meestal herleidbaar is tot een rechtsbeginsel. Vergelijk paragraaf 1.3.3 en 1.3.4. 
72  Op deze en andere gronden. 
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vertroebelt dat bruikbaar is voor deze vraag naar de rechtsgrond, namelijk het 
onderscheid tussen onrechtmatige en rechtmatige daad. 
De stelling dat de eigendomsbescherming niet als rechtsgrond voor nadeel-
compensatie dienst kan doen wegens een gebrek aan onderscheidend vermogen, 
volgt niet alleen uit hetgeen hiervoor is gesteld. Dit blijkt ook uit de resultaten 
van onderzoek dat sinds halverwege de negentiende eeuw heeft plaatsgevonden. 
Er zijn sindsdien ettelijke publicaties verschenen (tot de jaren tachtig van de twin-
tigste eeuw73) waarin overzichten van allerlei vormen van inbreuken op het ei-
gendomsrecht worden gegeven. Op grond van dergelijke overzichten werd ver-
volgens getracht aan te geven welke typen inbreuken een recht op vergoeding 
met zich brachten en welke juist niet. Geen van de publicaties kwam met een slui-
tend antwoord op deze vraag. De vragen die zich dientengevolge opdringen zijn: 
vormt de ontneming van het (heilig en onschendbaar) eigendomsrecht en later de 
inbreuk op dit eigendomsrecht74 werkelijk de (rechts)grond voor de verschillende 
vergoedingen? En, vormt dit ook het onderscheidende criterium op basis waar-
van in andere gevallen juist niet in een vergoeding behoeft te worden voorzien? 
Dit blijkt niet het geval. Bij de vaststelling van verschillende wettelijke bepalingen 
bleek de vraag of er sprake was van onteigening slechts in die zin een rol te heb-
ben gespeeld dat een inbreuk (formeel) als onteigening betiteld moest worden, 
wilde een recht op vergoeding aangenomen kunnen worden. Het onteigenings-
begrip werd met andere woorden strategisch toegepast. Dit was noodzakelijk zo-
lang slechts onteigening een recht op vergoeding met zich kon brengen. Bij de 
voorvraag, de vraag óf een vergoeding noodzakelijk was in een specifiek geval, 
speelden andere overwegingen een rol. Werd op grond van de beantwoording 
van deze voorvraag aangenomen dat een vergoeding op zijn plaats was, dan 
werd onteigening aangenomen. De bepalende juridische grond voor de schade-
vergoeding was hierdoor niet gelegen in een inbreuk op het eigendomsrecht als 
zodanig, maar in een rechtsgrond die bij genoemde voorvraag een rol speelde. 
Eigendomsbescherming als zodanig vormt gezien deze gedachtegang geen valide 
rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Eigendoms-
ontneming is hooguit een factor bij de beantwoording van de vraag of aan de 
rechtsgrond voor vergoeding is voldaan. Op dit punt wordt verderop nog terug-
gekomen. 
Naast de eigendomsbescherming werd in dezelfde periode de billijkheid als 
juridische grond voor schadevergoeding aangewezen. Deze billijkheid vormde 
net als de eigendomsbescherming een weinig onderscheidende grond. Hij kon 
bovendien naar believen strategisch worden toegepast. Dat billijkheid ondanks 
(of misschien juist wel dankzij) zijn weinig onderscheidende en verhelderende 
vermogen als juridische grond werd aangevoerd, is te verklaren vanuit historisch 
perspectief. Zoals hiervoor is aangegeven heeft lange tijd de gedachte geleefd dat 
                                                                
73  Gedoeld wordt op de dissertatie van Holleman uit 1985. 
74  En nog later: de inbreuk op een subjectief recht. Op dit punt wordt verderop ingegaan. 
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bij onteigening in een schadeloosstelling moest worden voorzien en voor alle ove-
rige gevallen van schade (door rechtmatig overheidshandelen) geen juridische 
grond voor vergoeding bestond. Deze gedachtegang stuitte echter al snel op pro-
blemen, doordat de schade niet bij elke gewenste vergoeding werd veroorzaakt 
door eigendomsontneming en niet bij elke eigendomsontneming (een volledige) 
schadeloosstelling in de rede lag. Eén toegepaste oplossing voor dit probleem is 
al genoemd en bestond uit de strategische toepassing van het onteigeningsbegrip. 
Een andere oplossing werd gevonden in het gebruik van de billijkheid als juridi-
sche grond voor het construeren van de schadevergoedingsplicht. Bij deze laatste 
optie speelde het probleem dat billijkheid weliswaar een erkend beginsel was, 
maar dat dit beginsel niet door een ieder als mogelijke juridische grond voor ver-
goeding van rechtmatig toegebrachte schade werd aangenomen. In dit kader be-
stonden twee visies op de billijkheid. Binnen de ene visie werd er vanuit gegaan 
dat billijkheid, net als tegenwoordig bijvoorbeeld het égalitébeginsel, een juridi-
sche grond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen kon vor-
men. Binnen de andere visie gold als uitgangspunt dat billijkheid slechts een 
grond vormde voor vergoeding; billijkheidsgronden vormden het argument om 
tot vergoeding over te gaan, maar verwezen niet naar een pre-existent recht op 
vergoeding. Billijkheid vormde dan ook geen juridische grond voor vergoeding 
nu billijkheid in deze visie geen concrete rechtsplicht tot het vergoeden van de 
schade met zich bracht. Het fungeerde slechts als grond voor een vrijblijvende 
geste vanuit de overheid. Een nadere uitwerking van deze twee visies is terug te 
vinden in paragraaf 2.2.3. 
Los van de vraag of billijkheid als juridische grond of slechts als een rechts-
politieke grond voor vergoeding werd aangewezen, blijken billijkheidsargumen-
ten voor vergoeding vaak te herleiden tot een achterliggend beginsel;75 de werke-
lijke juridische en waarschijnlijk ook rechtsgrond voor de vergoeding op billijk-
heidsgronden. Ditzelfde was bij de aanname van de eigendomsbescherming als 
juridische grond voor vergoeding het geval. In feite vormden het aannemen van 
de billijkheid als juridische grond en het strategisch toepassen van het onteige-
ningsbegrip indertijd de enige twee mogelijkheden waarop formeel een vergoe-
dingsplicht gebaseerd kon worden. Immers, billijkheid was een erkend beginsel 
dat in zijn algemeenheid een rol kon spelen als grond voor schadevergoeding.76 
Ook werd algemeen aanvaard dat onteigening een recht op vergoeding met zich 
bracht. Dat beide juridische gronden naast elkaar in dezelfde situaties tot een 
plicht tot het vergoeden van schade konden nopen, blijkt duidelijk uit de parle-
mentaire geschiedenis van verschillende schadevergoedingsbepalingen uit de ne-
gentiende eeuw. Vaak blijkt men het eens te zijn over het uitgangspunt dat in een 
specifiek geval in een vergoeding moest worden voorzien. De keuze echter voor 
de grond waarop dit moest worden gebaseerd kon verschillen. De keuze voor één 
                                                                
75  Welk beginsel of welke beginselen dit zijn komt verderop aan de orde. 
76  Bij onrechtmatige daad. 
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van beide juridische gronden was vaak afhankelijk van de vraag hoe aangekeken 
werd tegen het bovengenoemd uitgangspunt dat slechts bij de ontneming van 
eigendom in een schadevergoeding kan en mag worden voorzien. Ging men uit 
van de gedachte dat slechts eigendomsontneming een vergoedingsplicht met zich 
kon brengen, dan werd, als een vergoeding noodzakelijk werd geacht, het ontei-
geningsbegrip strategisch toegepast. Ging men uit van de gedachte dat ook bil-
lijkheid als juridische grond voor vergoeding dienst kon doen, dan werd dit be-
ginsel aangenomen zodra de inbreuk geen onteigening in strikte zin inhield.77  
Nu duidelijk is dat in de periode tot grofweg het einde van de negentiende 
eeuw zowel de billijkheid als de eigendomsbescherming als juridische grond 
werden aangenomen voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad en 
beide gronden terugvoerden op een andere, achterliggende rechtsgrond (in het 
objectieve recht), moet onderzocht worden welke dit was. Als gekeken wordt 
naar de discussies in de parlementaire geschiedenis en de literatuur, blijkt dat het 
bestaan van een speciale last in veel gevallen doorslaggevend werd geacht bij de 
keuze om al dan niet een schadevergoedingsplicht in een wet op te nemen. Impli-
ciet zal ook het bestaan van een abnormale last een rol gespeeld hebben. De scha-
devergoedingskwestie kwam namelijk meestal pas aan de orde in situaties waar-
bij een inbreuk werd gemaakt op het eigendomsrecht of anderszins van ernstige 
schade of een ernstige beperking van de uitoefening van het eigendomsrecht 
sprake was. Daarnaast is het pas mogelijk aan te geven dat een specifieke burger 
een speciale last draagt als deze last op zichzelf een bijzonder karakter heeft. Met 
andere woorden: een beperkte groep burgers onderscheidt zich juist over het al-
gemeen van anderen, omdat deze beperkte groep een 'abnormale', in de zin van 
bijzondere, last moet dragen. Dit bijzondere en abnormale wordt vaak veroor-
zaakt doordat de schade, schade is die normaal niet geleden wordt, omdat het 
schade is die uitstijgt boven hetgeen geacht wordt normaliter zelf gedragen te 
moeten worden. Het gaat dus om schade die boven het normaal maatschappelijk 
risico van de getroffene uitkomt. Wat precies geacht wordt buiten het normaal 
maatschappelijk risico van een getroffene te vallen, is sterk afhankelijk van plaats 
en tijd. In de negentiende eeuw speelde eigendomsontneming of -beperking bij 
veel gevallen van schadevergoeding een bepalende rol. Hierdoor kan aangeno-
men worden dat de ontneming van eigendom of een als ernstig gekwalificeerde 
inbreuk op dit eigendomsrecht, een zeer belangrijke rol speelde bij de vraag of de 
schade al dan niet buiten het normaal maatschappelijk risico van de getroffene 
lag. De sociale binding van eigendom78 was indertijd ook duidelijk minder dan 
                                                                
77  Als onteigening in strikte zin werd meestal de ontneming van een onroerend goed ten 
behoeve van de aanleg van een openbaar werk beschouwd. 
78  De sociale binding van eigendom verwijst naar de beperking van de (ongelimiteerde) 
uitoefening van eigendomsrechten die ontstaat doordat we met meerdere personen op 
een beperkt grondgebied tezamen leven. In de huidige maatschappij leven we dichter 
op elkaar en achten wij het ook meer vanzelfsprekend dat de overheid beperkingen op-
legt aan het gebruik van het eigendomsrecht om zo te voorkomen dat wij anderen in 
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tegenwoordig met als gevolg dat burgers minder inbreuken op hun eigendoms-
recht hoefden te dulden.  
Zoals in de vorige alinea is aangegeven, is uit de parlementaire geschiedenis 
op te maken dat met name het bestaan van een speciale last doorslaggevend 
werd geacht als juridische grond voor de schadeloosstellingen waarin werd voor-
zien. Het vereiste van de speciale last stelt naar huidig recht dat schade voor ver-
goeding in aanmerking komt als slechts een enkeling of een beperkte groep bur-
gers of instellingen zwaarder wordt getroffen dan anderen in een vergelijkbare 
positie. In de negentiende eeuw lijkt de uitleg van de speciale last enigszins an-
ders: het gaat om schade die slechts een enkeling of een beperkte groep lijdt in 
het belang van allen. Een expliciete vergelijking met anderen in een vergelijkbare 
positie wordt dus niet gemaakt. Problemen met het afbakenen van een exacte re-
ferentiegroep lijken in de negentiende eeuw ook geen rol te spelen, zoals dit te-
genwoordig het geval is. Wordt gekeken naar de situaties waarbij het bestaan van 
een speciale last werd aangenomen, dan blijkt dat het gaat om onder andere de 
ruiming van vee, de afschaffing van de slavernij, het plaatsen van telegraafpalen 
en situaties zoals geregeld in de Kringenwet en de Wet militaire inundatiën.79 Bij 
al deze situaties worden meestal in het belang van alle inwoners maatregelen ge-
troffen die bij een beperkte en duidelijk af te bakenen groep burgers schade ver-
oorzaken. Het feit dat het ging om een duidelijk af te bakenen groep die een naar 
maatstaven van die tijd zware last moest dragen, was voldoende grond om een 
speciale last aan te nemen. De referentiegroep werd met andere woorden ge-
vormd door alle andere burgers. De last die gedragen werd, moest dientengevol-
ge gecompenseerd worden.80  
De enige situatie waarbij de schade van de getroffenen wellicht niet in het be-
lang van allen werd gedragen, maar met name in het belang van een deel van de 
bevolking, was bij het ruimen van vee. Oorspronkelijk werd de schadeloosstel-
ling die werd betaald vergoed vanuit een fonds dat was samengebracht door vee-
houders. Later werden de vergoedingen vanuit de staatskas gefinancierd. Deze 
wijziging vond onder andere plaats naar aanleiding van kritiek die was geleverd 
op het bestaande vergoedingenstelsel. Een argument tegen het gebruik van een 
speciaal fonds was dat het ruimen van vee en het tegengaan van verdere uitbrei-
                                                                
de uitoefening van hun rechten hinderen of anderszins in het belang van het algemeen. 
De sociale binding van eigendom is tegenwoordig dus sterker dan medio negentiende 
eeuw. Vergelijk G.C.J.J. van den Bergh 1988, m.n. p. 54-56. 
79  Vergelijk de situatie uit de uitspraak van het Hof van Friesland uit 1611 zoals beschre-
ven in paragraaf 1.2. 
80  Vergelijk ook M.K.G. Tjepkema 2010, p. 339 & 939-940. Hij geeft aan dat in vier ver-
schillende situaties sprake kan zijn van een speciale last. De laatste twee categorieën 
bestaan uit gevallen waarbij de maatregelen slechts een eenling treffen en situaties met 
een unieke schadeoorzaak. De identificeerbaarheid van de groep is bij deze laatste ca-
tegorie bepalend. De situaties uit de wetgeving die hier aan de orde zijn gekomen, val-
len allemaal in een van deze beide categorieën.  
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ding van besmettingen niet slechts in het belang van veehouders, maar ook in het 
belang van het gehele land was. De veehouderij vormde namelijk een bedrijfstak 
die voor het land als geheel veel welvaart opleverde. Het lag daarom in de rede 
de vergoedingen om te slaan over allen en dus te betalen uit de staatskas. Uit 
deze overwegingen blijkt dat de vraag in wiens belang een bepaalde maatregel 
werd getroffen een rol speelde bij de vraag over wie de ontstane schade omgesla-
gen moest worden. Werd de schade geleden in het belang van allen, dan moest 
deze schade over allen omgeslagen worden. Werd de schade met name geleden 
in belang van een specifieke groep, dan hoefden slechts de leden uit die groep de 
schade te dragen. Dit onderscheid tussen maatregelen in het belang van allen en 
maatregelen in het belang van met name een beperktere groep burgers, heeft wel-
licht invloed op de vraag welke burgers de referentiegroep vormen. Bij maatrege-
len die in het belang van allen worden getroffen vormen alle Nederlanders de re-
ferentiegroep. Als een maatregel ten behoeve van (vooral) een specifieke groep 
burgers wordt genomen, vormt deze beperktere groep personen de referentie-
groep. De referentiegroep met wie de getroffene in de negentiende eeuw werd 
vergeleken, werd gevormd door diegenen ten behoeve van wie de schadeveroor-
zakende maatregel was genomen. In hoeverre de referentiegroep tegenwoordig 
afgebakend wordt door diegenen ten behoeve van wie een maatregel in het bij-
zonder wordt getroffen, wordt verderop besproken.  
Uit de voorgaande uiteenzetting is op te maken dat twee juridische gronden 
die een grote rol speelden in de negentiende eeuw, namelijk de eigendomsbe-
scherming (inbreuk op een subjectief recht) en de billijkheid, zijn terug te voeren 
op het vereiste van de speciale last en impliciet ook de abnormale last (deels in-
gevuld door de inbreuk op het eigendomsrecht). Hierdoor vormde het égalitébe-
ginsel, of een beginsel dat hiermee grote overeenkomsten vertoont, bij dit type 
gevallen de achterliggende rechtsgrond voor vergoeding. Dat de enkele omstan-
digheid van een inbreuk op het eigendomsrecht geen rechtsgrond vormde, is 
overigens niet verwonderlijk: een inbreuk op een specifiek subjectief recht, maakt 
immers niet dat er uit het objectieve recht een vergoedingsplicht volgt. Dit is 
naast (of zelfs in plaats van) het bestaan van een inbreuk ook van andere factoren 
afhankelijk. Het blijkt dat het met name factoren betreft die direct verband hou-
den met het égalitébeginsel. 
Rond de eeuwwisseling (1900) werd de enkele inbreuk op het eigendoms-
recht als juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige daad door de 
wetgever losgelaten. Zo werd bij de behandeling van de Telegraaf- en telefoon-
wet 1904 de inbreuk op het eigendomsrecht (oplegging van een gedoogplicht) 
niet van belang geacht voor de schadevergoedingskwestie: utiliteitsargumenten 
en eventueel de billijkheid werden indertijd bepalend geacht. Ook bij de behan-
deling van de Veewet uit 1920 bleek eigendomsbescherming geen (doorslagge-
vende) rol meer te spelen. Bij het ruimen van vee werd niet meer expliciet aange-
geven waarom in een vergoeding voorzien moest worden. Duidelijk was echter 
wel dat eigendomsontneming geen (zelfstandige) grond vormde. Voor de vergoe-
ding van andere schade die verband hield met maatregelen gericht op het tegen-
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gaan van een verdere uitbraak van een besmettelijke dierziekte, gold dat het be-
staan van een abnormale en speciale last doorslaggevend was. Bij de vergoeding 
die een aantal jaar werd verschaft voor de kosten van de inenting van dieren, 
speelde met name de speciale last een rol. De gedachte was dat slechts een be-
perkte groep, de veehouders, de kosten van een inenting moesten dragen, terwijl 
een gezonde veehouderij van belang was voor de gehele Nederlandse economie. 
Dat maar weinig kosten gemoeid waren met deze verplichte inenting bleek na 
een aantal jaren bepalender dan deze speciale last: het recht op vergoeding werd 
ingetrokken. Later wordt het feit dat de verplichte inenting geen abnormale last 
inhield, omdat de schade niet ernstig of omvangrijk was, dus meer benadrukt 
dan in eerste instantie. Uit deze ontwikkelingen blijkt dat de enkele inbreuk op 
een eigendomsrecht in de eerste decennia van de twintigste eeuw in de wetge-
ving geen of amper meer een rol speelde als juridische grond voor schadevergoe-
ding. Bepalender werd de vraag in hoeverre er sprake was van een abnormale en/ 
of een speciale last, waarbij een enkele inbreuk op het eigendomsrecht niet meer 
per definitie als een abnormale last werd beschouwd. Op dit punt wordt hierna 
nog nader ingegaan.  
Ondanks deze ontwikkelingen op het gebied van de wetgeving is, zoals 
reeds aan het begin van deze paragraaf is aangegeven, de juridische grond voor 
vergoeding die verwijst naar het bestaan van een inbreuk op het eigendomsrecht 
(en later ruimer: op een subjectief recht) weer in beeld gekomen in de jaren veer-
tig en vijftig van de twintigste eeuw. Ditmaal niet in de wetgeving, maar in de ju-
risprudentie van de Hoge Raad. Zoals hiervoor en in hoofdstuk 3 is aangegeven, 
gold ook in deze situatie dat een inbreuk op het eigendomsrecht of op een (ander) 
subjectief recht geen rechtsgrond kan vormen voor een recht op nadeelcompensa-
tie. Het recht op vergoeding volgde namelijk niet uit het enkele feit dat de schade 
was veroorzaakt door een inbreuk op het eigendomsrecht.81 Naast deze inbreuk 
op het eigendomsrecht (en later ruimer: inbreuk op een subjectief recht) dient een 
rechtsgrond aangewezen te worden die kan verklaren waarom bij de ene inbreuk 
wel en bij de andere niet in een vergoeding moet worden voorzien. De vraag is 
dus opnieuw: welke rechtsgrond uit het objectieve recht geldt voor de toegekende 
schadeloosstellingen?  
Uit de analyse van de rechtspraak en de literatuur is gebleken dat de vraag of 
en in hoeverre de inbreuk op het eigendomsrecht een abnormale last inhield, be-
palend was bij de schadevergoedingsvraag. Schade die buiten het normaal maat-
schappelijk risico van de getroffene viel, werd hierbij als een abnormale last aan-
gemerkt. Het bestaan van een dergelijke abnormale last vormde ook in de wetge-
ving uit de eerste decennia van de twintigste eeuw een steeds belangrijker juridi-
sche grond voor vergoeding. Ook het vereiste van de speciale last lijkt van be-
lang, hoewel wellicht minder op de voorgrond tredend dan de abnormale last. De 
Hoge Raad benadrukte immers in zijn rechtspraak dat de overheidshandelingen 
                                                                
81  Zie ook uitgebreid paragraaf 1.3.3 en 1.3.4. 
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die de schade veroorzaakten wellicht gewenst of zelfs geboden waren, maar dat 
er desondanks in het specifieke geval onrechtmatig jegens de getroffene was ge-
handeld. Deze getroffene onderscheidde zich hiermee in zekere zin van anderen 
jegens wie de handeling niet tot een onrechtmatige daad had geleid. De getroffe-
ne verkeerde met andere woorden in een bijzondere positie en droeg dientenge-
volge een speciale last. Net als in de negentiende eeuw het geval was, vormde 
dus ook in de twintigste eeuw de inbreuk op het eigendomsrecht, of ruimer op 
een subjectief recht, geen zelfstandige rechtsgrond voor schadevergoeding. Pas 
als deze inbreuk een abnormale en speciale last inhield, bestond er reden om tot 
vergoeding van de schade over te gaan. Het feit dat dit uitgangspunt in de con-
structie van de onrechtmatige daad werd geplaatst, doet hier niets aan af. Hierop 
is eerder al ingegaan. Ook wordt op dit punt verderop nog teruggekomen. 
Uit de bespreking van de eigendomsbescherming en de billijkheid als poten-
tiële juridische gronden voor nadeelcompensatie is gebleken dat zij op zichzelf 
niet de juridische rechtvaardiging in het recht voor de vergoeding vormen. Ze 
vormen daardoor niet de rechtsgrond voor de vergoeding. Eigendomsbescher-
ming is slechts een factor die een rol speelt bij de vraag of er sprake is van een 
abnormale en speciale last. In de negentiende eeuw werd hierbij vooral de na-
druk gelegd op het element van de speciale last en in de twintigste eeuw op de 
abnormale last. Billijkheid als juridische grond was slechts van belang in situaties 
waarbij een vergoeding op zijn plaats geacht werd, omdat de schade een abnor-
male en speciale last inhield. Doordat het bestaan van een speciale en abnormale 
last oftewel het égalitébeginsel in de bewuste periode nog niet als zodanig als 
rechtsgrond werd erkend82 en billijkheid wél een erkend beginsel was dat een rol 
speelde bij schadevergoedingskwesties (onrechtmatige daad), werd daarop (for-
meel) het recht op schadevergoeding gebaseerd. Dit ontnam echter het zicht op 
de onderliggende werkelijke rechtsgrond. 
Uit het voorgaande blijkt dat de juridische gronden ‘eigendomsbescherming’ 
en ‘billijkheid’ oplossen in het égalitébeginsel, de diepere rechtsgrond voor de 
vergoeding. Bij de toepassing van dit beginsel werd soms het element van abnor-
male last en soms die van de speciale last benadrukt. Het andere vereiste moest 
dan worden ‘ingelezen’ of werd slechts beperkt genoemd. 
De derde hypothese stelt dat een inbreuk op een subjectief recht een rechts-
feit is dat een rol kan spelen bij de activering van het égalitébeginsel. De inbreuk 
kan (mede)bepalend zijn voor de beantwoording van de vraag of er in een speci-
fiek geval sprake is van een speciale en/of een abnormale last. Uit de voorgaande 
bespreking van de juridische gronden ‘eigendomsbescherming’ en ‘billijkheid’ is 
gebleken dat de inbreuk op een subjectief recht een belangrijke rol heeft gespeeld 
en nog steeds kan spelen bij de activering van het égalitébeginsel. De inbreuk op 
met name het eigendomsrecht, maar eventueel ook op een ander subjectief recht, 
kan er voor zorgen dat het bestaan van een abnormale last wordt aangenomen. 
                                                                
82  Het égalitébeginsel was indertijd op zichzelf nog geen erkend beginsel. 
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Enerzijds omdat de schadeoorzaak abnormaal is, anderzijds omdat de schade 
abnormaal (met name ernstig) is. 
5.3.2  Égalité, abnormale last en speciale last 
Zoals in de vorige paragraaf al zijdelings aan de orde kwam, werden in de perio-
de tot ongeveer 1950 zowel de abnormale last als de speciale last af en toe aange-
wezen als juridische grond voor schadevergoeding bij rechtmatige overheids-
daad. Dit los van de gevallen, zoals hierboven besproken, waarin primair de 
eigendomsbescherming of de billijkheid werd aangewezen. Naast gevallen waar-
bij slechts op óf de speciale last óf de abnormale last werd gewezen, werd soms 
expliciet de combinatie van beide factoren aangewezen. In die situaties vormde 
het égalitébeginsel de juridische grond en ook de rechtsgrond voor de vergoe-
ding. Het beginsel vormde namelijk niet alleen een juridische factor die van be-
lang was bij de schadevergoedingsvraag, maar vormde ook de juridische recht-
vaardiging voor de vergoeding. De term ‘égalitébeginsel’ zelf werd toen echter 
nog niet gebruikt: de term is pas geïntroduceerd in de jaren dertig van de twin-
tigste eeuw in navolging van jurisprudentie van de Franse Conseil d’Etat die in 
Nederland bekendheid verwierf.83 Hierin kwam op het gebied van de wet- en 
regelgeving pas verandering rond 1990. Ditzelfde geldt voor de jurisprudentie. In 
de literatuur werd al eerder het begrip ‘égalité’ gehanteerd. Ten tijde van de dis-
cussies naar aanleiding van de jurisprudentie van de Hoge Raad rond 1940-1950 
werd het beginsel al met zoveel woorden genoemd als potentiële rechtsgrond 
voor nadeelcompensatie. Dat vóór de genoemde perioden nog niet met de term 
‘égalité’ werd verwezen naar een juridische grond die was opgebouwd uit het 
vereiste van de abnormale en de speciale last, betekent echter niet dat dit beginsel 
materieel niet werd toegepast. Dit beginsel (het égalitébeginsel ‘in materiële zin’) 
speelde namelijk als rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad al in de negentiende eeuw een rol, zoals bleek in hoofdstuk 2. Een 
naam had dit beginsel echter nog niet. Op het égalitébeginsel ‘in materiële zin’84 
en de twee constituerende elementen van dit beginsel, de speciale en de abnor-
male last, ziet deze paragraaf. Aan het einde van de paragraaf zal hypothese 2 
getoetst worden. Deze hypothese stelt dat het égalitébeginsel al voordat het ex-
pliciet werd erkend als beginsel waarop een recht op nadeelcompensatie kon 
worden gebaseerd, in Nederland een rol speelde als (ongeschreven) rechtsgrond 
voor schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad.  
                                                                
83  Met name kan gewezen worden op het arrest La Fleurette uit 1938 dat grote bekend-
heid kreeg in Nederland. In dit arrest speelde nadeelcompensatie op grond van het 
égalitébeginsel een rol. Zie uitgebreid over de uitspraak La Fleurette M.K.G. Tjepkema 
2010, p. 154-164. 
84  Dus een beginsel met de materiële inhoud van het huidige égalitébeginsel, zonder dat 
expliciet naar de term zelf verwezen wordt. 
478 Conclusies 
――― 
 
Een voorbeeld van een situatie waarin het égalitébeginsel ‘in materiële zin’ 
als rechtsgrond voor nadeelcompensatie werd gehanteerd is te vinden in de Vee-
wet. In deze wet is een bepaling opgenomen op grond waarvan bedrijfsschade 
vergoed kon worden die was ontstaan door de verschillende maatregelen ter 
voorkoming van verdere besmetting. Naast gevallen waarin beide elementen van 
het égalitébeginsel een rol speelden, zijn er ook gevallen waarbij (met name) één 
element als juridische grond voor schadevergoeding werd aangenomen. In eerste 
instantie was dit vooral het vereiste van de speciale last, later juist het vereiste 
van de abnormale last.   
Dat het bestaan van een abnormale last in de negentiende eeuw minder be-
nadrukt werd dan het bestaan van een speciale last, hangt samen met de situaties 
waarbij in een vergoeding werd voorzien. Het betrof in veel gevallen situaties 
waarbij een inbreuk op het eigendomsrecht werd gemaakt. Een dergelijke in-
breuk werd naar zijn aard als een zeer ernstige inbreuk gezien die vaak abnorma-
le schade veroorzaakte. In de (sporadische) gevallen waarbij de schade geen di-
rect verband hield met het eigendomsrecht bracht de schadeveroorzakende han-
deling ernstige schade met zich. Schade die vaak slechts op een enkeling drukte 
en verband hield met een ernstige beperking van het eigendomsrecht (bijvoor-
beeld in de Kringenwet). Dat de last die werd opgelegd aan een burger een ab-
normale last inhield, vormde hierdoor als het ware een ingebakken voorwaarde 
voor iedere vorm van vergoeding. Deze voorwaarde werd vaak niet expliciet 
naar voren gebracht: hij sprak immers voor zich.85 Naast deze ingebakken voor-
waarde van de abnormale last, werd de voorwaarde van de speciale last wel 
expliciet gesteld. Gesteld werd namelijk dat slechts die schade vergoed hoefde te 
worden die op een enkeling drukte ten behoeve van het algemeen. Hoewel in 
deze benadering slechts de speciale last expliciet als vereiste voor nadeelcompen-
satie werd genoemd, vormde de combinatie van de abnormale en speciale last de 
rechtsgrond voor vergoeding. Ook opgemerkt moet worden dat de beide vereis-
ten van het égalitébeginsel per definitie elkaar deels impliceren. Schade vormt 
bijvoorbeeld slechts een abnormale last als deze niet op een ieder drukt. In dat 
geval is de schade namelijk abnormaal. Omgekeerd wordt schade die op een 
ieder drukt eerder als normaal gekwalificeerd. 
Begin twintigste eeuw kwam er verandering in deze benadering: de ontne-
ming van een eigendomsrecht of een inbreuk daarop gold niet meer per definitie 
als een abnormale last. In bepaalde gevallen van ontneming van eigendom of het 
opleggen van medegebruiksrechten werd bijvoorbeeld nog slechts op praktische 
gronden in een vergoeding voorzien, zoals onder andere bij de Telegraaf- en tele-
foonwet 1904. Hierdoor werd meer expliciet aangegeven waarom de ene vorm 
van schade wel vergoeding behoefde en de andere niet. De afbakening was min-
                                                                
85  In abstracto kan worden aangenomen dat er eerst sprake moet zijn van een abnormale 
last, voordat kan worden onderzocht of deze abnormale last tevens een speciale last in-
houdt. 
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der vanzelfsprekend en leidde tot meer discussie. Het vereiste van de abnormale 
last werd niet meer impliciet als voorwaarde aangenomen, maar werd expliciet 
gesteld. De speciale last werd niet of veel minder benadrukt.86 Pas in de wetten 
uit begin jaren zestig werden zowel de speciale als de abnormale last genoemd; 
het égalitébeginsel zelf, zoals eerder is aangegeven, pas rond 1990. 
Uit deze beschrijving van de ontwikkeling van de juridische gronden voor 
nadeelcompensatie is op te maken dat zowel de speciale als de abnormale last als 
juridische grond dienst hebben gedaan. Hierbij was het meer regel dan uitzonde-
ring dat één van beide vereisten het meest benadrukt werd. Tot op heden is dit de 
gangbare praktijk. Ook nu het bestaan van het égalitébeginsel binnen de Neder-
landse rechtsorde algemeen is aanvaard. Deze constatering spoort met hypothese 
2.  
De nadruk bij de toepassing van het égalitébeginsel wordt tegenwoordig op 
het element van de abnormale last gelegd. Anders dan in de negentiende eeuw 
het geval was, moet namelijk expliciet worden beargumenteerd wat als abnorma-
le schade gekwalificeerd wordt en wat niet. De abnormale last fungeert als het 
ware als primaire voorwaarde voor een recht op vergoeding. Dit vereiste van de 
abnormale last wordt inmiddels zodanig uitgelegd dat slechts schade die boven 
het normaal te dragen risico uitkomt voor vergoeding in aanmerking komt. Dit is 
ten eerste schade die wordt veroorzaakt door een abnormale schadeoorzaak, wat 
inhoudt dat de schadeoorzaak niet voorzienbaar was.87 Ten tweede moet de scha-
de zelf abnormaal zijn. Schade is abnormaal als deze gezien zijn aard, ernst en 
omvang abnormaal is. Bij de bepaling van de abnormale last wordt soms de ob-
jectgerelateerde draagkracht toegepast. Het draagkrachtbeginsel in meer algeme-
ne zin wordt afgewezen. Uiteraard is dit slechts tot op zekere hoogte mogelijk: de 
vermogensrechtelijke positie van de getroffene zal altijd één van de factoren zijn 
op grond waarvan bijvoorbeeld kan worden bepaald of schade ernstig is.88 Zelfs 
                                                                
86  Hoewel uiteraard in zekere zin een vergelijking met anderen wordt meegenomen bij 
het oordeel over de vraag of er in een specifiek geval sprake is van een abnormale last. 
Een abnormale last impliceert namelijk dat de last anders of groter is dan de normale 
last die anderen dragen. Anderen met wie dus een vergelijking wordt gemaakt. 
87  Voorzienbaar niet alleen op concreet niveau, maar vaak juist ook op een meer abstract 
niveau, zoals bij de Delta(schade)wet. Zie paragraaf 3.3.3. 
88  In dit kader lijkt het inderdaad mogelijk om bijvoorbeeld een onderscheid te maken 
tussen filiaalbedrijven en bedrijven die niet tot een filiaal behoren. Het normaal be-
drijfsrisico wordt vaak als een percentage van de omzet gedefinieerd. Bij filiaalbedrij-
ven lijkt het mogelijk de omzet van het gehele concern te gebruiken als basis voor dit 
percentage (AbRS 18 mei 2011, LJN: BQ4941). Lijden dus twee bedrijven schade door 
dezelfde schadeoorzaak en is zelfs hun schade in absolute zin gelijk, dan is het moge-
lijk dat het bedrijf dat tot een concern behoort de schade niet vergoed krijgt, omdat de-
ze niet boven het normaal bedrijfsrisico uitkomt, terwijl een losstaand bedrijf deze 
schade wel vergoed krijgt. Hierbij speelt dus de draagkracht van de getroffene een be-
langrijke rol. Ook ten aanzien van de schadebeperkingsplicht lijkt het mogelijk onder-
scheid te maken tussen filiaalbedrijven en bedrijven die niet tot een groter concern be-
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bij de bepaling van de speciale last, dus bij de vraag of een bepaalde getroffene 
zich onderscheidt van anderen, zal draagkracht meegenomen worden. Er zal 
immers gepoogd worden de getroffene te vergelijken met anderen in een verge-
lijkbare positie.89 Iemands vermogenspositie maakt daar tot op zekere hoogte deel 
van uit.  
Naast het vereiste van de abnormale last, geldt, hoewel minder prominent 
aanwezig, ook het vereiste van de speciale last. Dit vereiste stelt dat slechts ab-
normale schade die op een beperkte groep burgers of instellingen drukt voor ver-
goeding in aanmerking komt.90 Uit deze formulering van de speciale last blijkt 
reeds dat de abnormale last en de speciale last tot op grote hoogte met elkaar 
verweven zijn. Namelijk: een last kan geen speciale last inhouden als deze niet op 
een bepaalde manier opvalt en dus niet abnormaal is. Aan de andere kant zal 
omvangrijke schade niet vergoed worden als deze op alle burgers drukt en er dus 
geen sprake is van een speciale last.91 Hoewel de vereisten in het verleden soms 
afzonderlijk van elkaar gebruikt zijn, kunnen ze niet geheel van elkaar geschei-
den worden. Immers, de omstandigheid dat schade slechts op een beperkte groep 
burgers drukt, maakt de last meer abnormaal dan een last die op een ieder drukt. 
Het element van de speciale last lijkt hiermee ook reeds een onderdeel uit te ma-
ken bij de vraag of een last abnormaal is. Anderzijds zal van een speciale last 
slechts sprake zijn als de last op zichzelf opvallend of substantieel is. 
5.3.3  De rechtszekerheid en het vertrouwensbeginsel 
In de wetgevingsgeschiedenis van de onderzochte schadevergoedingsbepalingen 
is het rechtszekerheidsbeginsel niet terug te vinden als juridische grond voor 
schadevergoeding. Ditzelfde geldt voor het vertrouwensbeginsel. Ook in de ju-
risprudentie inzake buitenwettelijke schadevergoeding bij rechtmatige over-
heidsdaad spelen deze beginselen een bescheiden rol. Gewezen kan worden op 
                                                                
horen (Rb. Amsterdam 27 november 2009, LJN: BK6517). Vergelijk ook R.J.N. Schlös-
sels 1998a, m.n. p. 1386-1387.  
89  Vergelijk paragraaf 4.4. 
90  Afhankelijk van de schadeoorzaak kan deze beperkte groep uit een grotere of kleinere 
groep bestaan. Zo was de groep getroffenen bij de Zuiderzeesteunwet en de Del-
taschadewet relatief groot, maar onderscheidde deze groep zich duidelijk van andere 
burgers. Bij veel andere gevallen van schade was er sprake van een veel beperktere 
groep getroffenen. Voor de verdere uitwerking van het element van de speciale last en 
ook de abnormale last, zie het proefschrift van M.K.G. Tjepkema 2010. 
91  Dit kan zich bijvoorbeeld voordoen als de hypotheekrenteaftrek in een klap zou wor-
den afgeschaft. Om deze klap toch enigszins te verzachten mag aangenomen worden 
dat de overheid in dit (soort) geval(len) een overgangsmaatregel(en) zal treffen. Na-
deelcompensatie zal in deze situatie in ieder geval niet aan iedere getroffene worden 
verstrekt. 
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een aantal uitspraken van de Afdeling rechtspraak uit met name de jaren zeven-
tig: de periode die de opmaat vormde voor de jurisprudentiële ontwikkelingen 
die op het gebied van de rechtsgrond hebben plaatsgevonden na de Paul Kruger-
bruguitspraken. In deze periode werden in iedere uitspraak weer andere beginse-
len genoemd als juridische grond voor de verleende vergoeding. De enige sub-
stantiële jurisprudentie waarin het rechtszekerheidsbeginsel als juridische grond 
dienst heeft gedaan, is de jurisprudentie inzake artikel 49 WRO (oud) vanaf 2000 
tot de invoering van de Wro. Daarnaast wordt soms gewezen op de Afdelingsuit-
spraak Camping Nunspeet92 waarin het vertrouwensbeginsel de juridische grond 
voor de vergoeding zou vormen. In casu gaf de Afdeling aan dat opgewekt ver-
trouwen jegens een overtreder een factor kan zijn die maakt dat nadeelcompensa-
tie moet worden aangeboden wanneer in het algemeen belang en het belang van 
derden toch tot handhaving wordt overgegaan. 
Recentelijk hebben Den Ouden en Tjepkema in hun noot onder een uitspraak 
van het College van Beroep voor het bedrijfsleven gesteld dat ook in deze uit-
spraak het recht op vergoeding gebaseerd zou zijn op de schending van het ver-
trouwensbeginsel.93 Deze uitspraak heeft betrekking op de intrekking van een 
eerdere foutieve aanwijzing van appellante als officiële instantie die bevoegd is 
om een verklaring af te geven als bedoeld in artikel 2 van de Regeling aanwijzing 
gebieden, terreinen en planten aardappelmoeheid. Volgens het College heeft ver-
weerder bij de vaststelling van de tegemoetkoming waarvoor appellante in aan-
merking kan komen, terecht als factor meegewogen dat appellant haar gedrag 
had afgestemd op het gerechtvaardigde vertrouwen in de rechtmatigheid van de 
aanwijzing. Evenals in de uitspraak Camping Nunspeet speelt het vertrouwens-
beginsel in casu slechts in die zin een rol dat de schending van het vertrouwen 
maakt dat de getroffene een speciale last draagt. Is er daarnaast sprake van ern-
stige schade dan kan ook het bestaan van een abnormale last aanwezig worden 
geacht. In de uitspraak De Groene Vlieg94 geeft het College aan dat de gehele 
schade een abnormale last vormt: een korting op basis van het normaal maat-
schappelijk risico past hij niet toe.95 Een korting wordt waarschijnlijk niet toege-
                                                                
92  AbRS 22 maart 2001, AB 2001, 195 m.nt. A.A.J. de Gier (Camping Nunspeet). 
93  CBb 14 april 2011, AB 2011, 268 m.nt. W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema (De Groene 
Vlieg). 
94  CBb 14 april 2011, AB 2011, 268 m.nt. W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema (De Groene 
Vlieg). 
95  Vergelijk r.o. 5.3. Uit r.o. 3.5 blijkt dat verweerder slechts uit coulance geen korting op 
grond van het normaal maatschappelijk risico heeft toegepast. Ook is er blijkens r.o. 3.6 
op procedureel gebied tegemoetgekomen aan de appellant. De verweerder heeft bij-
voorbeeld niet-onderbouwde rapportages geaccepteerd. Het College volgt verweerder 
hierin in die zin dat hij ook van mening is dat ‘de onderbouwing van de schade door 
appellante zeer te wensen over laat’ (r.o. 5.11). Deze opmerkingen tezamen genomen 
lijken erop te duiden dat er deels onverplicht vergoed is. Met andere woorden: er is 
deels in een vergoeding voorzien waarvoor geen rechtsgrond is aan te wijzen. Be-
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past, omdat dit gelet op de omstandigheden van het geval op gespannen voet 
staat met het uitgangspunt van de wetmatigheid van bestuur. Indien een korting 
zou worden toegepast, betekent dit dat het keren van de onwetmatigheid van (in 
rechte onaantastbare) besluiten een risico is waar een burger normaal rekening 
mee moet houden. Deze gedachtegang komt in strijd met het uitgangspunt van 
de wetmatigheid van bestuur dat in Nederland geldt.  
De combinatie van de aanwezigheid van een speciale last en een abnormale 
last maakt mijns inziens dat in beide casusposities (Camping Nunspeet en De 
Groene Vlieg) een recht op compensatie ontstaat op grond van het égalitébeginsel 
en dus geen aanspraak die rechtstreeks is gefundeerd op de schending van het 
vertrouwensbeginsel. Het vertrouwensbeginsel vormt weliswaar een juridische 
relevante grond bij de vraag of schadevergoeding in een bepaald geval geboden 
is, maar het égalitébeginsel is de achterliggende rechtsgrond voor de vergoeding. 
Dit beginsel biedt de juridische rechtvaardiging voor de vergoeding, terwijl het 
vertrouwensbeginsel een juridisch relevant element is bij de toetsing aan het 
égalitébeginsel.96  
In de literatuur is niettemin door meerdere auteurs naar beide beginselen 
verwezen als potentiële rechtsgronden voor nadeelcompensatie. Los van het feit 
dat de beginselen blijkens het onderhavige onderzoek in de wetgevingspraktijk 
en de jurisprudentie geen tot bijna geen rol hebben gespeeld, vormen de beide 
beginselen naar mijn mening gezien hun aard geen bruikbare rechtsgrond voor 
nadeelcompensatie. Het rechtszekerheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel 
zijn namelijk beginselen die een rol spelen bij de belangenafweging die vooraf-
gaat aan de beslissing een bepaalde maatregel te treffen. De vraag of door een be-
paalde handeling te verrichten de rechtszekerheid of het (gerechtvaardigd) ver-
trouwen zal worden geschonden is een belang dat meegewogen moet worden. 
Schending van deze beginselen brengt echter niet per definitie met zich dat de 
beoogde maatregel wel of juist niet genomen moet worden. Die keuze is afhanke-
lijk van het belang dat deze beginselen dienen ten opzichte van het belang dat ge-
diend wordt met deze schending (afweerrecht). Ook als element bij de schade-
vergoedingsvraag spelen de schending van de rechtszekerheid of van het ge-
rechtvaardigde vertrouwen slechts een bijkomende rol. Dat het gerechtvaardigde 
vertrouwen van een bepaalde burger door een beslissing is geschonden, kan wel 
invloed hebben op de vraag of er sprake is van een speciale last. Juist de omstan-
digheid dat het gerechtvaardigde vertrouwen van een specifieke persoon is ge-
schonden, maakt dat deze zich duidelijk onderscheidt van andere getroffenen.97 
De schending van de rechtszekerheid zal met name invloed hebben op de vraag 
                                                                
stuursorganen kunnen hiertoe overgaan op grond van een zekere discretionaire ruim-
te: het College controleert slechts of in ieder geval voldaan is aan de vereisten die uit 
het recht volgen. 
96  Vergelijk ook N. Verheij 2002, p. 120-123. 
97  In de uitspraak CBb 14 april 2011, AB 2011, 268 m.nt. W. den Ouden & M.K.G. 
Tjepkema (De Groene Vlieg). 
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of er sprake is van een abnormale last. Een element dat een rol speelt bij de vraag 
of een last abnormaal is, is de vraag of de schadeveroorzakende handeling zelf 
abnormaal is. Hierbij speelt de voorzienbaarheid van de handeling een rol. Als de 
rechtszekerheid in een bepaald geval geschonden wordt, zal dit meestal ook 
inhouden dat de handeling niet-voorzienbaar was. Een onderdeel van het vereis-
te van de abnormale last wordt hiermee dus vervuld. Geen van beide genoemde 
beginselen vormt echter een zelfstandige rechtsgrond voor nadeelcompensatie: ze 
kunnen net als bij het oordeel over het al dan niet nemen van een beslissing 
slechts als factor worden meegenomen binnen de égalitétoets. Het zijn dus 
hooguit juridisch relevante factoren en daarmee juridische gronden, maar geen 
rechtsgrond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen. De ge-
noemde égalitétoets is bepalend voor de vraag of nadeelcompensatie in de rede 
ligt.  
Hypothese 4 ziet op de verhouding tussen het égalitébeginsel en met name 
het vertrouwensbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel. Op deze hypothese zal 
verderop nog kort ingegaan worden. Hier wordt volstaan met de constatering dat 
blijkens het onderzoek naar de wetgeving en de jurisprudentie het vertrouwens-
beginsel en het rechtszekerheidsbeginsel in ieder geval geen zelfstandige beteke-
nis toekomt als rechtsgrond voor nadeelcompensatie. Ook is gebleken dat schen-
ding van één van deze beginselen er toe kan leiden dat een handeling als geheel 
onrechtmatig is of, indien de handeling rechtmatig blijkt, de schending van deze 
beginselen ertoe bijdraagt dat voldaan wordt aan het vereiste van de abnormale 
of speciale last. Dit komt overeen met de genoemde hypothese.  
5.3.4  Het evenredigheidsbeginsel 
In de inleiding is aangegeven dat het evenredigheidsbeginsel een belangrijke rol 
speelt bij de afbakening van schadevergoeding bij rechtmatige versus onrechtma-
tige overheidsdaad. Het evenredigheidsbeginsel stelt dat de voordelen van een 
bepaalde handeling op moeten wegen tegen de nadelen, wil een handeling recht-
matig zijn.98 De vraag of nadeelcompensatie op zijn plaats is, komt pas aan de 
orde als duidelijk is dat een handeling het evenredigheidsbeginsel niet schendt. 
Heeft er geen evenredige belangenafweging plaatsgevonden, dan is er in de regel 
sprake van een onrechtmatige overheidshandeling die een plicht tot het vergoe-
den van schade met zich brengt. Ondanks dit uitgangspunt werd en wordt in de 
literatuur soms naar het evenredigheidsbeginsel verwezen als rechtsgrond voor 
nadeelcompensatie. Zo verwees Schueler in zijn VAR-preadvies naar het evenre-
digheidsbeginsel als rechtsgrond voor nadeelcompensatie in ‘twijfelgevallen’ 
(beperkte proportionaliteit). Twijfelgevallen zijn gevallen waarbij niet geheel dui-
                                                                
98  Vergelijk bijvoorbeeld R.J.N. Schlössels & S.E. Zijlstra 2010, p. 412 en artikel 3:4, tweede 
lid Awb.  
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delijk is of de handeling rechtmatig dan wel onrechtmatig is. Het toekennen van 
nadeelcompensatie zou er in dergelijke gevallen voor kunnen zorgen dat de han-
deling als geheel rechtmatig wordt. De evenredigheid fungeert in deze gedachte-
gang als rechtsgrond voor de vergoeding in gevallen die in het grijze gebied tus-
sen rechtmatige en onrechtmatige handelingen liggen. Schueler gaf hierbij wel 
aan dat nadeelcompensatie niet gebuikt mag worden om de onrechtmatigheid 
van een handeling ‘af te kopen’.99 
Het probleem van de benadering van Schueler is dat het creëren van een grijs 
gebied geen oplossing biedt voor het moeilijke afbakeningsprobleem. Het afba-
keningsprobleem wordt slechts verplaatst van de grens tussen rechtmatige en on-
rechtmatige daad naar twee andere grenzen. Er moet nu immers een grens ge-
trokken worden tussen rechtmatige gevallen en twijfelgevallen en tussen twijfel-
gevallen en onrechtmatige gevallen. Deze beide grenzen zullen niet makkelijker 
te trekken zijn dan die tussen onrechtmatige en rechtmatige handelingen (ook 
daar zal weer een ‘grijs’ gebied aanwijsbaar zijn). Hoewel het creëren van een 
grijs gebied de illusie wekt een probleem op te lossen, namelijk het ingewikkelde 
afbakeningsprobleem van de grensgevallen tussen rechtmatige en onrechtmatige 
daad, doet dit het niet. Daarnaast moet, hoe moeilijk dit ook is, altijd een onder-
scheid gemaakt worden tussen rechtmatige en onrechtmatige daad. Het gaat 
namelijk om een principieel verschil dat verschillende rechtsgevolgen met zich 
brengt. Zo geldt bij schadevergoeding bij onrechtmatig handelen als uitgangs-
punt dat in een volledige schadevergoeding wordt voorzien en de schadeveroor-
zakende handeling in principe verbiedbaar is.100 Bij schadevergoeding bij recht-
matig handelen blijft meestal een deel van de schade voor rekening van de getrof-
fene: de schade die binnen het normaal maatschappelijk risico van de getroffene 
valt. Daarnaast is de schadeveroorzakende handeling die het algemeen belang 
dient niet verbiedbaar. 
Naast Schueler heeft Hoitink verwezen naar de evenredigheid als rechts-
grond voor vergoeding. Zij deed dit in het kader van artikel 1 EP. In dit artikel is 
de eigendomsbescherming geregeld. Deze bescherming kan een recht op schade-
vergoeding met zich brengen als er voor de inbreuk op het eigendomsrecht door 
een overheidshandelen of -nalaten geen of onvoldoende rechtvaardiging bestaat. 
Het EHRM onderzoekt in drie stappen of er sprake is van een gerechtvaardigde 
inbreuk. Een inbreuk wordt als gerechtvaardigd beschouwd als hij wettig (‘law-
ful’) is, in het algemeen belang heeft plaatsgevonden (‘public interest’) en de ‘fair 
balance’ niet schendt. Bij het oordeel over de ‘fair balance’ stelt het Hof zich de 
vraag ‘whether an interference with the peaceful enjoyment of possessions strikes 
a fair balance between the demands of the general interest of the public and the 
requirements of the protection of the individual's fundamental rights, or whether 
                                                                
99  B.J. Schueler 2002, p. 114-122. Vergelijk paragraaf 4.4.3. 
100  Vergelijk artikel 6:168 BW. Op grond van dit artikel zou een onrechtmatige handeling 
niet-verbiedbaar zijn als hiermee een zwaarder wegend publiek belang is gediend. 
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it imposes a disproportionate and excessive burden on the applicant’.101 Uit de 
lezing van deze frase is op te maken dat het Europese Hof bij de afweging of er al 
dan niet sprake is van een ‘fair balance’, en hiermee van een gerechtvaardigde in-
breuk op het eigendomsrecht, de met de handeling te dienen doelen afweegt te-
gen de veroorzaakte inbreuk op het eigendomsrecht in combinatie met een even-
tuele schadevergoeding. Uit het onderzoek naar de jurisprudentie van het Hof is 
echter gebleken dat de vraag of een specifieke handeling een bepaald publiek be-
lang dient, slechts zeer marginaal getoetst wordt. Het Hof is namelijk van mening 
dat het oordeel hierover grotendeels aan (de bevoegde autoriteiten van) de Staten 
gelaten moet worden. Zij zijn beter geëquipeerd om hierover een oordeel te vel-
len. Het relatieve gewicht van een publiek belang speelt door deze houding van 
het Hof binnen de ‘fair balance’-toets dan ook geen rol in die zin dat een zwaar-
dere inbreuk op het eigendomsrecht zonder vergoeding geaccepteerd wordt 
naarmate het met de inbreuk te dienen publiek belang geacht wordt zwaarder te 
wegen.102 Als gevolg hiervan vormt niet de evenredigheid in de zin van een doel-
middelevenredigheid de juridische grond voor een eventuele vergoeding, maar 
de vraag of de inbreuk een abnormale last inhoudt.103 Een argument om de doel-
middelevenredigheid aan te nemen als juridische grond en eventueel als rechts-
grond voor nadeelcompensatie is hierdoor mijns inziens ook niet op de interpre-
tatie van de jurisprudentie van het Europese Hof te baseren. 
In de periode rond de invoering van de Awb is de discussie opnieuw opge-
laaid over de vraag op welk beginsel het recht op nadeelcompensatie moest wor-
den gebaseerd. Voor die tijd werd aangenomen dat het égalitébeginsel de rechts-
grond voor deze vergoeding vormde. De discussie werd aangezwengeld door de 
koppeling die de wetgever maakte tussen het recht op nadeelcompensatie en 
artikel 3:4, tweede lid Awb.104 In dit artikel is het evenredigheidsbeginsel gecodi-
ficeerd. Door deze koppeling hebben sommige auteurs indertijd de stelling inge-
                                                                
101  EHRM 15 september 2009, appl. no. 10373/05, EHRC 2009, 120 m.nt. F.J.L. Pennings 
(Moskal v. Poland), § 64. 
102  Bij de meest vergaande inbreuk op het eigendomsrecht, namelijk de ontneming van 
eigendom, kan soms wel het soort publiek belang dat gediend wordt relevant zijn. Dit 
is slechts in één type situatie mogelijk. Ten eerste is vereist dat de schadeveroorzaken-
de maatregelen zijn uitgevaardigd door een democratisch gelegitimeerd orgaan. Daar-
naast moeten de maatregelen die de ontneming van eigendom ten gevolge hebben een 
doel dienen dat in verband gebracht kan worden met de herverdeling van eigendom-
men of de herinrichting van de Staat in de meest brede zin van het woord. Voldoet een 
situatie aan deze voorwaarden, dan maakt het specifieke doel dat met deze maatrege-
len gediend wordt, in feite een economische herinrichting, dat eigendom zonder (vol-
ledige) schadevergoeding kan worden ontnomen.  
103  Barkhuysen (in artikelen vaak samen met een ander) verwijst hiernaar met de term 
proportionaliteit. 
104  Daarnaast verwees de wetgever ook naar situaties zoals waarvan sprake was in de 
Paul Krugerbruguitspraak. Situaties dus waarbij niet de (doel-middel)evenredigheid 
als rechtsgrond voor vergoeding diende. 
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nomen dat het recht op nadeelcompensatie gebaseerd was op het evenredigheids-
beginsel. Deze gedachtegang heeft niet lang stand gehouden: artikel 3:4, tweede 
lid Awb werd al snel beschouwd als slechts een kapstok voor het égalitébegin-
sel.105 
Naast de bovengenoemde gevallen waarin de evenredigheid expliciet als ju-
ridische grond en rechtsgrond voor nadeelcompensatie is aangewezen, werd en 
wordt dit beginsel ook wel indirect aangenomen als juridische grond. Dit is het 
geval als tot uitgangspunt wordt genomen dat er bij nadeelcompensatiegevallen 
geen sprake is van schadevergoeding bij rechtmatige, maar bij onrechtmatige 
overheidsdaad. Dit is bijvoorbeeld de benadering die binnen de bekende ‘Breg-
stein-leer’ wordt gehanteerd. De vergoeding wordt binnen deze benadering ge-
zien als factor in de afweging van de voor- en nadelen die met een handeling zijn 
gemoeid. Door in een bepaald geval (vooraf) in een vergoeding te voorzien gaan 
de voordelen van de handeling opwegen tegen de nadelen, waardoor het even-
redigheidsbeginsel niet wordt geschonden. In de leer van de burgerlijke rechter is 
deze benadering duidelijk herkenbaar. 
Deze civielrechtelijke benadering van de problematiek van de schadevergoe-
ding bij rechtmatige overheidsdaad volgt uit de manier waarop de burgerlijke 
rechter van oudsher om is gegaan met een vordering tot het vergoeden van na-
deelcompensatie. Het Nederlandse recht kent geen vordering uit rechtmatige 
overheidsdaad waardoor een vordering tot nadeelcompensatie via de vordering 
uit onrechtmatige overheidsdaad te gelde moest worden gemaakt. Dit gebeurde 
voor het eerst in de jaren veertig en vijftig van de twintigste eeuw.106 De Hoge 
Raad stelde in dit soort gevallen dat het ‘van uit het oogpunt der door haar [i.c. 
wordt gedoeld op de gemeente, meer in het algemeen kan verwezen worden naar 
de overheid, LdJ] te behartigen (…) belangen volkomen gerechtvaardigd en zelfs gebo-
den kon zijn [een bepaalde handeling te verrichten, LdJ] doch daarvan tegenover den 
eigenaar van een bedreigd perceel de eventueele nadeelige gevolgen, die daaruit voor deze 
mochten voortvloeien, voor haar rekening behooren te komen’. Het besluit tot een be-
paalde overheidshandeling was met andere woorden rechtmatig genomen, maar 
door de handeling waren ernstige nadelige gevolgen ontstaan voor een specifieke 
particulier. Wilden deze nadelige gevolgen vergoed kunnen worden, dan moes-
ten zij in de jaren veertig gekwalificeerd worden als inbreuken op het eigendoms-
recht en later op (ruimer) een subjectief recht. Een inbreuk op een subjectief recht 
was een voorwaarde voor een geslaagde actie uit onrechtmatige daad. Zoals 
reeds is aangegeven, kan de inbreuk op een eigendomsrecht (of ruimer een sub-
jectief recht), een rechtsfeit, als zodanig geen rechtsgrond voor vergoeding vor-
men. Voor deze gevallen moet daarom een andere rechtsgrond worden aangewe-
                                                                
105  Zie paragraaf 4.4.2. 
106  Inmiddels is het mogelijk te verdedigen dat de burgerlijke rechter ook te adiëren is op 
grond van een vordering uit rechtmatige daad. Zie artikel 6:1 BW en het arrest HR 30 
januari 1959, NJ 1959, 548 (Quint/Te Poel). 
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zen. Uit de jurisprudentie van de Hoge Raad is op te maken dat het bestaan van 
een abnormale last107 de achterliggende juridische grond vormde. Zie in vergelijk-
bare zin de paragraaf inzake eigendomsbescherming in dit hoofdstuk. Later, in 
de jaren negentig werd het égalitébeginsel aan de vergoeding ten grondslag ge-
legd. 
In de jaren veertig en vijftig hebben verschillende auteurs in het verlengde 
van de benadering van nadeelcompensatie door de burgerlijke rechter de idee 
verdedigd dat er in de betreffende gevallen werkelijk sprake was van schadever-
goeding bij onrechtmatige daad. Doordat de burgerlijke rechter tot op heden niet 
expliciet de mogelijkheid heeft erkend om een vordering uit rechtmatige daad in 
te dienen, terwijl dit theoretisch mogelijk zou zijn bij analoge toepassing van het 
arrest Quint/Te Poel,108 wordt met name vanuit civielrechtelijke hoek ook nu nog 
de stelling verdedigd dat het in nadeelcompensatiegevallen handelt om schade-
vergoeding bij onrechtmatig overheidshandelen. Dat een vordering uit onrecht-
matige daad de ingang in rechte vormt om de geleden schade vergoed te krijgen 
bij de burgerlijke rechter is volgens deze auteurs dus niet slechts een ‘constructie’. 
Volgens hen kan een handeling namelijk vanuit het perspectief van de overheid 
rechtmatig zijn en tegelijkertijd ten opzichte van een specifieke burger een on-
rechtmatige handeling inhouden.  
Vanuit de visie dat de schadevergoeding bij nadeelcompensatie niet is geba-
seerd op rechtmatige, maar op onrechtmatige daad, wordt gesteld dat verschil-
lende factoren een rol spelen bij de afweging of een specifieke handeling ten 
opzichte van een specifieke burger een onrechtmatige handeling inhoudt. Een 
factor die onder meer van belang kan zijn, is de vraag of de schadeveroorzakende 
handeling het algemeen belang dient. De vraag of aan de schade van de burger 
tegemoetgekomen is, vormt ook een factor. De achterliggende gedachte is hierbij 
dat een handeling in het algemeen belang gerechtvaardigd en zelfs geboden kan 
zijn, maar dat deze desondanks jegens een specifieke getroffene een onrechtmati-
ge daad in kan houden als er niet of onvoldoende in een schadevergoeding is 
voorzien. Het vooraf aanbieden van schadevergoeding is hiermee één van de ele-
menten die er voor kan zorgen dat de handeling rechtmatig is.  
Het belangrijkste probleem bij deze theorie is dat door de schadevergoeding 
mee te nemen in de afweging op grond van het evenredigheidsbeginsel nog 
steeds niet duidelijk wordt op welke juridische grond in een bepaald geval in een 
vergoeding moet worden voorzien. Immers, het ligt niet in de rede dat iedere 
schade die door een voor het overige rechtmatige overheidshandeling is veroor-
zaakt, vergoed moet worden. Dit houdt in dat er ook een criterium moet zijn op 
grond waarvan beoordeeld kan worden in welke gevallen vergoeding wel of niet 
op zijn plaats is (of zelfs: in welke gevallen een vergoeding niet mogelijk is). Een 
                                                                
107  Opgebouwd waarschijnlijk uit een schadeveroorzakende omstandigheid die abnor-
maal is in combinatie met hierdoor ontstane abnormale schade. 
108  Of tegenwoordig zelfs op grond van artikel 6:1 BW. 
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bijkomende rechtsgrond (een andere grond dan het evenredigheidsbeginsel) is 
met andere woorden nodig om te verklaren in welke gevallen de geleden schade 
vergoed moet worden om te voorkomen dat er een onrechtmatige handeling ont-
staat. Daarnaast zal deze rechtsgrond óók moeten aangeven in welke gevallen 
een voorafgaande schadevergoeding er niet meer toe kan leiden dat de handeling 
als geheel rechtmatig wordt. Er zijn immers ook gevallen waarbij de handeling 
als geheel achterwege gelaten moet worden, ook als in een voorafgaande om-
vangrijke schadeloosstelling zou worden voorzien. 
Een ander argument tegen deze benadering van het vraagstuk van de scha-
devergoeding bij rechtmatige overheidsdaad, is dat juist een onderscheid dat ons 
nader kan brengen tot de rechtsgrond voor vergoeding niet wordt gehanteerd, 
namelijk het onderscheid tussen rechtmatige en onrechtmatige daad. Daarnaast 
blijkt ook bij de genoemde benadering op twee niveaus een afweging plaats te 
vinden, zoals dit ook gebeurt als uit wordt gegaan van schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Eerst wordt namelijk de vraag gesteld of de hande-
ling vanuit overheidsperspectief rechtmatig moet worden geacht. Pas daarna 
wordt beoordeeld of deze correcte toepassing van het objectieve recht een on-
rechtmatige daad inhoudt jegens een specifieke getroffene. Het ligt in de rede om 
in het verlengde hiervan over schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad te 
spreken. De schade wordt immers veroorzaakt door een rechtmatige handeling. 
Wordt de schade veroorzaakt door een handeling die ook in strijd is met de toe-
passing van het objectieve recht (dus los van de schadevergoedingsvraag), dan 
ligt het in de rede te spreken van schadevergoeding bij onrechtmatige daad. Dit is 
niet alleen beter, omdat dit dogmatisch een correctere terminologie is, maar ook 
omdat de keuze voor een van beide oordelen betreffende de schadeveroorzaken-
de handeling verschillende rechten en plichten met zich kan brengen. Denk bij-
voorbeeld aan het uitgangspunt van een (per definitie) volledige schadeloosstel-
ling versus een vergoeding van slechts schade die boven het normaal maatschap-
pelijk risico uitkomt.109 Nu gebleken is dat er geen winst geboekt wordt door de 
verschillende gevallen niet te onderscheiden, moet dit mijns inziens op zowel 
dogmatische als praktische gronden vermeden worden. 
Uit de voorgaande uiteenzetting is gebleken dat het evenredigheidsbeginsel 
als zodanig niet als rechtsgrond voor nadeelcompensatie aangenomen kan wor-
den. Het beginsel speelt een rol bij de afbakening van de gevallen van schadever-
goeding bij rechtmatig versus onrechtmatig handelen. Hoewel het onderscheid 
tussen beide situaties soms moeilijk te maken is, moet het wel gemaakt worden. 
Nadeelcompensatie komt pas in beeld als duidelijk is dat het evenredigheidsbe-
ginsel niet is geschonden. Bij de nadeelcompensatievraag is de vraag welke pu-
blieke belangen worden gediend met de schadeveroorzakende handeling niet 
(meer) aan de orde: het is voor nadeelcompensatie110 niet van belang hoe ‘zwaar’ 
                                                                
109  Dit kan overigens (theoretisch) op een volledige vergoeding neerkomen. 
110  En daarmee uiteraard of wellicht juist ook voor de hoogte. 
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het publieke belang is dat gediend wordt met de schadeveroorzakende hande-
ling.111 Dit speelt slechts op een eerder moment een rol, namelijk bij de vraag of 
deze handeling al dan niet plaats mag vinden.  
5.4  CONCLUSIES, TOETSING VAN DE HYPOTHESEN EN DE PROBLEEMSTELLING EN 
AANBEVELINGEN 
Uit de bespreking van de verschillende juridische gronden (en daarmee deels po-
tentiële rechtsgronden) voor nadeelcompensatie die in de wetgeving, jurispru-
dentie en literatuur een rol hebben gespeeld (en spelen) is een aantal conclusies te 
trekken. Ten eerste speelt de evenredigheid, in de zin van de doel-middelevenre-
digheid, geen rol bij de schadevergoeding bij rechtmatige overheidsdaad. Dit be-
ginsel markeert juist bij uitstek de grens tussen rechtmatig en onrechtmatig han-
delen van de overheid. Pas als blijkt dat de evenredigheid niet geschonden is, is 
de handeling rechtmatig en komt de vraag naar de rechtsgronden voor nadeel-
compensatie aan de orde. 
De hypothesen 3 en 4 gaan in op de verhouding tussen verschillende in de 
vorige paragraaf behandelde juridische gronden en het égalitébeginsel. Op deze 
hypothesen is in de vorige paragraaf reeds kort ingegaan. Op deze plaats zullen 
ze nader onderzocht worden. Ook worden de hypothesen 1 en 2 besproken.  
De derde hypothese stelt dat een inbreuk op een subjectief recht een rechts-
feit is dat een rol kan spelen bij de activering van het égalitébeginsel. De inbreuk 
kan (mede)bepalend zijn voor de beantwoording van de vraag of er in een speci-
fiek geval sprake is van een speciale en/of een abnormale last. In paragraaf 5.3.1 
zijn de juridische gronden ‘eigendomsbescherming’ en ‘billijkheid’ als mogelijke 
rechtsgronden voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen bespro-
ken. Uit deze behandeling is gebleken dat de inbreuk op een subjectief recht (en 
in nog sterkere mate de ontneming van het eigendomsrecht) een belangrijke rol 
heeft gespeeld en nog steeds kan spelen bij de activering van het égalitébeginsel. 
De inbreuk op met name het eigendomsrecht, maar eventueel ook op een ander 
subjectief recht, kan er voor zorgen dat het bestaan van een abnormale last wordt 
aangenomen. De last kan op twee niveaus als abnormaal worden gekwalificeerd. 
Ten eerste kan de schadeoorzaak als abnormaal aangemerkt worden en ten twee-
de kan de ontstane schade abnormaal (met name onevenredig) zijn. Zodra de in-
breuk op het eigendomsrecht een abnormale last inhoudt, wordt hiermee aan één 
van de beide constituerende vereisten van het égalitébeginsel voldaan. Wordt er 
ook aan het tweede vereiste, de speciale last, voldaan, dan ontstaat er een verbin-
                                                                
111  Al was het alleen maar omdat het praktisch onmogelijk is een rangorde te creëren 
tussen verschillende belangen die de overheid behartigt. Hooguit kunnen indicaties 
gegeven worden over verhoudingen tussen verschillende publieke belangen. Overi-
gens zal dit naar tijd en plaats verschillen. 
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tenis strekkende tot het vergoeden van de ontstane schade. Het égalitébeginsel 
vormt hiermee de rechtsgrond voor de vergoeding. Het feit dat de schade het ge-
volg is van een inbreuk op het eigendomsrecht vormt hierbij een rechtsfeit dat het 
égalitébeginsel activeert. Een zelfstandige rechtsgrond houdt deze inbreuk niet 
in. Een rechtsgrond is, zoals dit in hoofdstuk 1 is gedefinieerd, een rechtvaardi-
ging in het recht voor het ontstaan van een schadevergoedingsplicht en een bij-
behorend recht op schadevergoeding. De rechtsgrond geeft met andere woorden 
een verklaring voor het ontstaan van een recht op vergoeding. De vraag of er 
sprake is van een inbreuk op een subjectief recht is niet bepalend voor de vraag of 
bij een specifieke rechtmatige overheidshandeling in een vergoeding moet wor-
den voorzien en houdt daardoor geen rechtsgrond voor de vergoeding in. De 
vraag of bij een rechtmatige overheidshandeling schade is ontstaan door een in-
breuk op een subjectief recht vormt wel een (belangrijke) ondersteunende juridi-
sche grond oftewel factor bij de vraag of schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen in de rede ligt. Hypothese 3 wordt gezien het voorgaande beves-
tigd door de onderzoeksgegevens. 
Hypothese 4 stelt dat andere beginselen dan het égalitébeginsel die een rol 
kunnen spelen bij het ontstaan van een recht op nadeelcompensatie geen zelf-
standige rechtsgrond vormen voor de vergoeding, maar oplossen in één of beide 
constituerende onderdelen van het égalitébeginsel: de abnormale en de speciale 
last. De beginselen die blijkens het onderzoek naast het égalitébeginsel in ver-
band worden gebracht met nadeelcompensatie zijn het vertrouwensbeginsel en 
het rechtszekerheidsbeginsel. Beide beginselen komen vooral in de literatuur 
naar voren als potentiële rechtsgronden voor een buitenwettelijk recht op nadeel-
compensatie. Op wetgevingsgebied heeft geen van beide beginselen een rol van 
betekenis gespeeld. In de jurisprudentie is de rol van deze beginselen beperkt, 
met uitzondering wellicht van de materiële rechtszekerheid die zich in de loop 
der jaren heeft ontwikkeld als rechtsgrond voor de planschadevergoeding zoals 
deze was geregeld in artikel 49 WRO (oud).112 Deze beperkte invloed van beide 
beginselen op de wetgeving en de jurisprudentie maakt reeds dat het niet aan-
nemelijk is dat zij als enige rechtsgrond (of rechtsgrond van groot belang) voor 
nadeelcompensatie kunnen worden aangewezen. 
Zowel het vertrouwensbeginsel als het rechtszekerheidsbeginsel zijn beginse-
len die een afweerrecht erkennen. Ze kunnen niet alleen een rol spelen bij het ont-
staan van een recht op nadeelcompensatie, maar hebben ook gelding bij de be-
antwoording van de vraag óf een overheidshandeling rechtmatig is. De vraag of 
het vertrouwensbeginsel ofwel het rechtszekerheidsbeginsel geschonden is, kan 
                                                                
112  Verwezen kan worden naar enkele uitspraken van de Kroon in de jaren zeventig van 
de twintigste eeuw waarin buitenwettelijke schadevergoeding bij rechtmatig over-
heidshandelen werd toegekend. Zie paragraaf 3.2.4. De jurisprudentie van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State inzake planschade op grond van artikel 49 
WRO (oud) is behandeld in paragraaf 4.3.1.1.2. 
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hierdoor niet zonder bijkomende omstandigheden een recht op nadeelcompensa-
tie doen ontstaan. De beide beginselen vormen met andere woorden geen zelf-
standige rechtsgrond voor een recht op nadeelcompensatie, maar kunnen in 
voorkomende gevallen als juridische factoren van invloed zijn op de vraag of er 
in een bepaalde situatie sprake is van een abnormale of speciale last. De beginse-
len kunnen dus een rol spelen bij de vraag of het vergoeden van schade als ge-
volg van een rechtmatige overheidshandeling geboden is, maar slechts als factor 
bij de beantwoording van de vraag of aan de vereisten van het égalitébeginsel is 
voldaan. De beide beginselen lossen als het ware op in één of beide constitueren-
de onderdelen van het égalitébeginsel. Dit komt overeen met het gestelde in hy-
pothese 4 die daarom als juist moet worden aangemerkt.  
In paragraaf 5.3.2 zijn de speciale en abnormale last als afzonderlijke juridi-
sche gronden naar voren gebracht. Uit de bespreking van deze twee gronden is 
gebleken dat ze nauw met elkaar samenhangen. Zelfs als één van beide niet ex-
pliciet wordt uitgewerkt, speelt hij een rol bij de invulling van de andere. Ze vor-
men hierdoor geen afzonderlijke rechtsgrond voor nadeelcompensatie.  
Billijkheid is in paragraaf 5.3.1 tezamen met de eigendomsbescherming be-
handeld. Aangegeven is dat billijkheid soms slechts formeel als juridische grond 
voor vergoeding werd aangewezen, terwijl het égalitébeginsel de achterliggende 
rechtsgrond voor vergoeding was. Ook billijkheid vormt dus geen zelfstandige 
rechtsgrond voor nadeelcompensatie. 
Uit paragraaf 5.3 blijkt dat de acht juridische gronden die uit de analyse van 
de wetgeving, jurisprudentie en literatuur naar voren zijn gekomen, en die daar 
staan opgesomd, allemaal terugvoeren op één achterliggend beginsel, de rechts-
grond voor schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen: het égalitébe-
ginsel.113 Dit (ongeschreven) beginsel vormt in alle gevallen de diepere rechtvaar-
diging in het (ongeschreven) recht voor een verbintenis strekkende tot het ver-
goeden van schade bij rechtmatig overheidshandelen. Is de schadeveroorzakende 
overheidshandeling een abnormale schadeoorzaak en/of wordt door deze hande-
ling abnormale schade veroorzaakt (wat ernst, aard en omvang betreft) en drukt 
deze last op een beperkte groep burgers en/of instellingen, dan draagt de getrof-
fene een abnormale en speciale last. Als dit het geval is, ontstaat hierdoor een (na-
tuurlijke) verbintenis strekkende tot het vergoeden van schade bij rechtmatig 
overheidshandelen. Deze verbintenis houdt voor de overheid een rechtsplicht in 
tot het vergoeden van de schade. De getroffene kan aan de verbintenis een recht 
op vergoeding ontlenen. De term ‘natuurlijke’ staat tussen haakjes om aan te ge-
ven dat de ontstane verbintenis in veel gevallen zonder tussenkomst van de wet-
                                                                
113  Zoals uit de voorgaande alinea’s is gebleken, spelen de andere juridische gronden 
slechts een ondersteunende rol in die zin dat zij invloed hebben op de vraag of er in 
een specifiek geval sprake is van een abnormale en/of een speciale last. Ondanks dat 
dit volgens Tjepkema (M.K.G. Tjepkema 2010, p. 958) ‘[a]nno 2010 (…) niet langer 
[kan] worden verdedigd’. 
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gever niet in rechte afdwingbaar is. De verbintenis is dan een natuurlijke verbin-
tenis. In sommige gevallen is op het égalitébeginsel wel zonder tussenkomst van 
de wetgever een recht op nadeelcompensatie te baseren. In die gevallen ontstaat 
geen natuurlijke verbintenis, maar een afdwingbare verbintenis.114 Deze conclu-
sie, die is gebaseerd op het onderzoek waarvan in dit boek verslag is gedaan, 
komt overeen met hetgeen hypothese 1 stelt. Deze hypothese stelt namelijk dat 
het égalitébeginsel de ongeschreven rechtsgrond voor een (natuurlijke) verbinte-
nis strekkende tot schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen vormt. 
Hypothese 1 wordt dus bevestigd door de onderzoeksgegevens.   
Inmiddels wordt het égalitébeginsel in de wetgeving, literatuur en met name 
ook de jurisprudentie erkend als (zelfstandige)115 rechtsgrond voor nadeelcom-
pensatie. Uit het onderzoek is gebleken dat dit beginsel reeds voor deze erken-
ning als ongeschreven rechtsgrond gelding had. In eerste instantie golden met 
name de afzonderlijke constituerende elementen en later een combinatie van 
beide elementen als basis voor een natuurlijke verbintenis tot het vergoeden van 
schade bij rechtmatig overheidshandelen. Aanvankelijk kon een recht op vergoe-
ding op een buitenwettelijke rechtsgrond, ook gezien de tijdsgeest (zeker voor de 
Tweede Wereldoorlog), niet worden erkend. Hierdoor vormden de égaliténoties 
slechts een rechtsgrond voor een natuurlijke verbintenis tot het vergoeden van de 
schade. Dit recht op vergoeding moest door de wetgever eerst gecodificeerd wor-
den, wilde een burger er een aanspraak op kunnen maken. Gaandeweg kreeg 
deze rechtsgrond duidelijker contouren. In de jaren dertig van de twintigste eeuw 
kwam er ook een term voor: het égalitébeginsel. Met de benoeming van het be-
ginsel werd het makkelijker aanwijsbaar en eenvoudiger te erkennen. Het égali-
tébeginsel kon hierdoor duidelijker afgebakend worden. Ook werd het mogelijk 
exacter te onderzoeken wanneer dit beginsel gelding had.116 Uiteindelijk is het 
égalitébeginsel als zelfstandige rechtsgrond voor nadeelcompensatie erkend in de 
jurisprudentie van de hoogste rechtscolleges en als rechtsgrond aangenomen in 
verschillende wetten waarin een bepaling (of bepalingen) inzake nadeelcompen-
satie is (zijn) opgenomen. Dit komt overeen met het gestelde in hypothese 2. Hy-
pothese 2 stelt dat voordat het égalitébeginsel expliciet werd erkend als een begin-
sel waarop direct een aanspraak op nadeelcompensatie kon worden gebaseerd, 
het al een rol speelde als (ongeschreven) rechtsgrond voor schadevergoeding bij 
rechtmatige overheidsdaad. Dit betekent overigens niet dat dit beginsel in alle 
                                                                
114  De term verbintenis wordt hier in alle gevallen gebruikt overeenkomstig de definitie 
uit paragraaf 1.2 en 1.3.3. 
115  Deze term is tussen haakjes geplaatst, omdat het égalitébeginsel ook bij wetgeving als 
rechtsgrond wordt aangenomen. Een vordering tot het vergoeden van nadeelcompen-
satie wordt in dit geval niet direct op het égalitébeginsel gebaseerd, maar op de wette-
lijke bepaling. Als gevolg hiervan vormt het beginsel niet de zelfstandige rechtsgrond, 
maar slechts de rechtsgrond.  
116  Uiteraard blijft er, zoals bij iedere afbakening van een beginsel, mogelijkheid tot dis-
cussie over de exacte afgrenzing aan de ‘randen’ van het beginsel.   
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tijden op exact dezelfde wijze is ingevuld. Zoals aangegeven kreeg het ene mo-
ment het element van de speciale last de nadruk en het andere moment het ele-
ment van de abnormale last. Ook is het vereiste van de speciale last bijvoorbeeld 
niet altijd op dezelfde manier ingevuld. Wel heeft de combinatie van deze twee 
elementen in zekere zin sinds 1815 of 1840117 een rol gespeeld als rechtsgrond 
voor nadeelcompensatie. Sinds de expliciete erkenning van het beginsel als zoda-
nig is het gaandeweg steeds duidelijker omlijnd geraakt. Mocht het beginsel ge-
codificeerd worden, dan zal de omlijning van het beginsel waarschijnlijk nog 
duidelijker worden.   
Uit het onderzoek waarvan in dit boek verslag is gedaan, is gebleken dat het 
égalitébeginsel (of égaliténoties) de enige (zelfstandige) rechtsgrond voor een ver-
bintenis tot het vergoeden van schade bij rechtmatig overheidshandelen vormt 
(vormen) en ook in het verleden heeft (hebben) gevormd. Met dit resultaat is een 
antwoord gegeven op de centrale vraag van dit boek, namelijk de vraag welke 
rechtsgrond kan of welke rechtsgronden voor nadeelcompensatie aangewezen 
kunnen worden. In het verlengde van deze conclusie kan de keuze van de wet-
gever toegejuicht worden om op dit moment alleen het égalitébeginsel als rechts-
grond voor nadeelcompensatie in de Algemene wet bestuursrecht te codifice-
ren.118 De keuze voor één rechtsgrond voor de schadevergoeding bij rechtmatige 
overheidsdaad heeft als voordeel dat dit de systematiek en de eenheid van het 
recht dient. De keuze voor deze specifieke rechtsgrond blijkt daarnaast sterk 
(rechts)historisch gefundeerd. Dit betekent niet dat de rechtsgrond daarmee ook 
een makkelijk toepasbare rechtsgrond is. De operationalisering van het beginsel 
is, net als andere beginselen of rechtsregels in het algemeen, niet altijd eenvoudig. 
Bij de toepassing van het égalitébeginsel kan met name het vereiste van de spe-
ciale last problemen opwerpen. Er zijn echter voldoende aanknopingspunten om 
in uiteenlopende gevallen vast te stellen of een burger een speciale last draagt. 
Tjepkema heeft bijvoorbeeld op twee criteria gewezen die hierbij behulpzaam 
kunnen zijn.119 Ten eerste het gebruik van referentiegroepen. Een getroffen burger 
wordt in een dergelijk geval vergeleken met anderen die door dezelfde maatregel 
worden getroffenen. Pas als de burger die vergoeding eist zich voldoende onder-
scheidt van de anderen wordt hij geacht een speciale last te dragen. Ten tweede 
geeft hij aan dat de identificeerbaarheid van een groep burgers kan maken dat 
                                                                
117  Zelfs in de in hoofdstuk 1 genoemde uitspraak van het Hof van Friesland (1611) lijken 
trekken van dit beginsel te onderscheiden. 
118  In de voorgestelde Awb-regeling is het égalitébeginsel het enige gecodificeerde begin-
sel. Wel wordt in de parlementaire geschiedenis opgemerkt dat het mogelijk is dat in 
bijvoorbeeld bijzondere wetten op dit moment nog een andere rechtsgrond is aange-
nomen (vergelijk ook Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 6, p. 6-7 (vraag 9)). Op termijn, 
zo is de verwachting (Kamerstukken II 2010/11, 32621, nr. 3, p. 13-14 en 18), zullen die 
waarschijnlijk op kunnen gaan in de Awb-regeling. 
119  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 938-940. 
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deze groep geacht wordt een speciale last te dragen.120 Ook in situaties waarbij 
dus niet direct een referentiegroep valt aan te wijzen, het type situaties waarbij 
problemen zouden kunnen ontstaan bij de invulling van het criterium van de 
speciale last, kan dit criterium toegepast worden.  
Tjepkema verdedigt in zijn dissertatie het standpunt dat er naast nadeelcom-
pensatie op grond van het égalitébeginsel ook nadeelcompensatie toegekend 
moet worden in ‘bijzondere’ gevallen die niet onder het bereik van dit beginsel 
vallen. Tot dergelijke bijzondere gevallen rekent hij ‘in elk geval situaties van risi-
covol overheidsoptreden en van gerechtvaardigd vertrouwen’.121 Deze twee situ-
aties worden hierna nog kort besproken. De keuze van Tjepkema voor meerdere 
gronden voor vergoeding hangt nauw samen met zijn (enge) omschrijving van 
het égalitébeginsel. Volgens Tjepkema moet het égalitébeginsel slechts toegepast 
worden als de schade die door de overheid is veroorzaakt een ‘openbare last’ in-
houdt. Van een openbare last is sprake bij ‘een door enig overheidshandelen 
“weloverwogen” veroorzaakt nadeel, dat noodzakelijk en onvermijdelijk is voor 
de behartiging van het algemeen belang.’122 Zonder te veel in detail te treden kan 
opgemerkt worden dat in dit boek de beperking tot slechts schade die ‘noodzake-
lijk en onvermijdelijk is voor de behartiging van het openbaar belang’ niet is 
overgenomen. De toepassing van het égalitébeginsel, zoals het beginsel in dit 
boek is gedefinieerd,123 vereist slechts vergoeding van schade die een abnormale 
en speciale last inhoudt en die is veroorzaakt door een rechtmatige overheids-
handeling. De vraag of de schade noodzakelijk is om het algemeen belang te die-
nen wordt hierbij niet gesteld. Van belang is slechts of de schadeveroorzakende 
handeling rechtmatig is en daarmee het algemeen belang dient. 
De twee situaties die Tjepkema, gezien de beperkte reikwijdte van het door 
hem gehanteerde égalitébeginsel, buiten het bereik van het égalitébeginsel 
plaatst, vormen wat mij betreft geen probleem voor aansprakelijkheid bij recht-
matig overheidshandelen op grond van het égalitébeginsel. Situaties waarin het 
gerechtvaardigd vertrouwen zou leiden tot een recht op schadevergoeding zijn in 
dit boek reeds aan de orde gekomen. Deze situaties bleken probleemloos binnen 
de égalitéaansprakelijkheid inpasbaar. Dit bleek ook uit de toetsing van hypothe-
se 4. Een schending van het gerechtvaardigd vertrouwen maakt in een specifiek 
geval namelijk dat diegene die gerechtvaardigd vertrouwd heeft een speciale last 
draagt. Vormen de schadeoorzaak en de schade daarnaast een abnormale last, 
dan komt de schade voor vergoeding in aanmerking.124  
                                                                
120  Vergelijk ook B.J. van Ettekoven 2011, p. 7. Hij noemt bijvoorbeeld een groep burgers/ 
instellingen die geografisch goed af te bakenen is. 
121  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 956, uitgewerkt op p. 907-915. 
122  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 932-933 en p. 198-220. 
123  Dit is tevens de meest gangbare definitie. Vergelijk ook paragraaf 1.3.5. 
124  N. Verheij 2002, p. 120-123. 
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Situaties van risicovol overheidsoptreden horen wat mij betreft niet thuis in 
de categorie schadevergoeding bij rechtmatig overheidsoptreden.125 Het gaat om 
situaties waarbij de overheidshandeling een gevaarzettend karakter heeft. Als bij 
dergelijk overheidshandelen een risico zich verwezenlijkt, kan de overheid via 
risicoaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad aansprakelijk worden 
gesteld. Net als de ene buurman aansprakelijk kan worden gesteld voor de scha-
de die een afgewaaide dakpan bij de buurvrouw veroorzaakt, kan de overheid op 
grond van risicoaansprakelijkheid aansprakelijk worden gesteld voor schade die 
ontstaat door gevaarlijk handelen waarbij het gevaar zich verwezenlijkt. Nadeel-
compensatie in de zin van schadevergoeding bij rechtmatig overheidshandelen 
komt hierbij niet in beeld. De eventuele schadevergoeding is hierdoor ook niet op 
het égalitébeginsel gebaseerd.126  
Uit het onderzoek waarvan in dit boek verslag is gedaan, is gebleken dat de 
rechtsgrond voor alle vormen van schadevergoeding bij rechtmatig overheids-
handelen teruggevoerd kan worden op het égalitébeginsel (of égaliténoties). Nu 
deze optie bestaat, moet hier ook voor gekozen worden. Dit dient de rechtseen-
heid en de systematiek van het aansprakelijkheidsrecht. Immers, ook voor scha-
devergoeding bij onrechtmatig handelen is duidelijk afgebakend op welke rechts-
gronden (in dat geval twee, het schuld- en het risicobeginsel) een recht op vergoe-
ding gebaseerd kan worden. Door de keuze voor één rechtsgrond wordt het mo-
gelijk duidelijk te beargumenteren in welk geval een vergoeding verplicht is en in 
welk geval de overheid hier om welke reden dan ook voor kan kiezen (utiliteits-
gronden, rechtspolitieke argumenten, etc). Dit zal er toe leiden dat niet in ieder 
nieuw geval uitgebreid gediscussieerd hoeft te worden over de vraag of een ver-
goeding in de rede ligt en zo ja, waarom. Rechtsongelijkheid wordt hiermee ook 
tegengegaan.  
 
                                                                
125  M.K.G. Tjepkema 2010, p. 907-910. Tjepkema kiest er in navolging van de Franse bena-
deringswijze voor deze situaties te kwalificeren als gevallen van schade door rechtma-
tig overheidshandelen.  
126  In dit boek worden situaties van risicovol overheidsoptreden beschouwd als situaties 
waarbij sprake is van schadevergoeding bij onrechtmatig overheidshandelen. Tjepke-
ma (M.K.G. Tjepkema 2010, p. 907-910) is van mening dat hierbij sprake is van schade 
bij rechtmatig overheidshandelen. De vergoeding van de schade kan echter niet op het 
égalitébeginsel worden gebaseerd. Ik ben van mening dat de meest eenvoudige oplos-
sing de juiste is en er dientengevolge niet meer onderscheidingen gemaakt moeten 
worden dan noodzakelijk om een verschil in rechtsgevolgen te verklaren. 
  
  Summary 
 
INTRODUCTION 
The Dutch law on the right to tort compensation is based on a combination of two 
principles: the principle of debt and the risk principle. These two principles are 
the justification for granting this right to compensation. 
In addition to damage caused by unlawful government actions, damage can 
also be caused by lawful government actions. It is widely accepted that these 
damages should be reimbursed in whole or in part in certain cases. There is no 
consensus about the question which principle or principles govern this no-fault 
state liability. However, it is now generally accepted that the principle of the 
‘égalité devant les charges publiques’, or simply the égalité principle, plays an 
important role. 
The main questions this research answers are: which legal principles govern 
the no-fault state liability in Dutch law? And how do these principles relate to 
one another? In order to answer these questions it is examined which legal 
grounds in different laws, in jurisprudence (on statutory and non-statutory dam-
age compensation in case of lawful government actions) and in literature have 
been adopted. The legal grounds that have played a role over the years can be 
specified on the basis of this research. 
In order to answer the main questions, research has taken place along the 
lines of four hypotheses. The first hypothesis is consistent with the observation 
that the égalité principle is generally associated with no-fault state liability and 
argues that this principle constitutes the unwritten legal basis for a (natural) obli-
gation to provide damage compensation (nadeelcompensatie), the cause of damages 
being a lawful act of a public authority. The égalité principle is recognized in so 
many words only since the 1930s. Nevertheless, a principle with a similar content 
already constituted a ground for damage compensation as early as the eighteenth 
century. In line with these findings, the second hypothesis states that the égalité 
principle already played a role as the (unwritten) legal basis for damage compen-
sation before it was explicitly recognized as a principle on which such a claim 
could be based directly.  
One of the best-known and oldest forms of damage compensation is the in-
demnity provided in case of expropriation. The deprivation of property plays an 
important role as a reason for compensation of the damage. Also in other forms 
of damage compensation, the fact that the damage is the result of the (partial) 
deprivation of property rights or an infringement of these rights plays an im-
portant role. In line, hypothesis 3 states that a violation of a subjective right (in-
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cludes inter alia the property right) is a legal fact that can play a role in the activa-
tion of the égalité principle. The violation (co)determinates whether a special 
and/or abnormal burden exists in a specific case. The special and abnormal bur-
den form the two constituting elements of the égalité principle. 
As stated, the égalité principle is one of the principles associated with dam-
age compensation. In addition, reference is made to the trust principle and the 
principle of legal security. Hypothesis 4 focuses on the relationship between the 
égalité principle and other principles. It argues that the égalité principle is the 
only (unwritten) legal basis for damage compensation. Other principles dissolve 
in one or both constituting parts (the special and abnormal burden) of the égalité 
principle. 
To test the hypotheses, the legal grounds that are and have been in use for 
damage compensation in legislation, case law and literature from the establish-
ment of the Kingdom of the Netherlands (1815) have been studied. In this re-
search the term 'ground' is used for arguments or reasons that the legislator or 
judges use to provide compensation. If these grounds are of a legal nature, they 
are called legal grounds. In chapters 2, 3 and 4 it is examined which legal grounds 
for compensation played a role in the periods concerned. In chapter 5 these legal 
grounds are exported into principles governing the no-fault state liability. These 
principles form the deeper legally based ground (legal basis) for damage com-
pensation. A principle that forms a legal basis is a (deeper) justification in the law 
on which a right to damage compensation is based. 
CHAPTER 2 
In chapter 2 the legislation, case law and literature concerning damage compensa-
tion from the period of 1815 to 1940 is analysed. The research shows that during 
this period three grounds played a role in the granting of damage compensation 
in case of lawful government actions: the deprivation or the infringement of 
property rights, fairness, and égalité concepts, such as the special and the abnor-
mal burden. In addition, utility arguments often played a role. Chapter 2 shows 
that the deprivation of property rights was mainly adopted as a legal ground for 
compensation in the beginning of the discussed period. Égalité concepts had a 
stronger influence by the end of this period. 
Fairness partly applied as a ground and partly as a legal ground for compen-
sation. In the former case it was assumed that the legislator wasn't obligated to 
provide compensation. If he did, it only implied a gesture from the government. 
In other words, there was no right to compensation. 
The égalité principle, sometimes as an elaboration of fairness, was also des-
ignated as a legal ground for compensation. Not every law emphasized both 
constituting elements and often only one of both requirements was mentioned. 
However, it can be assumed that when only the special burden was designated as 
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legal ground, the abnormal burden had to be read in. For the damage was mainly 
caused by violations of property right, that were qualified as abnormal. 
CHAPTER 3 
In chapter 3 the legislation, case law and literature from the period 1940 to 1982 
are examined. As to case law, the judgments of the Supreme Court (Hoge Raad) 
from the period 1940-1955 are of importance. The analysis of this jurisprudence 
shows that the Supreme Court linked the right to compensation to the infringe-
ment made on the property right or, wider, on a subjective right. Only if this 
breach implied an abnormal burden for the person concerned, there was reason 
to assume that non-compensation of the damage by this otherwise legitimate 
violation was meant. 
In the analysed legislation (the Act on Spatial Planning, the Forest Act and 
the Delta Damage Act) the égalité principle formed the legal ground for compen-
sation. Also in the literature, this principle was increasingly designated as a legal 
ground for damage compensation. 
In the 1970s the first judgments of the Crown appeared in which a non-
statutory right to damage compensation was acknowledged. This right was based 
on different legal grounds: the proportionality principle, the trust principle and 
the principle of legal certainty. Further consideration shows that in this jurispru-
dence too, the damage liability can be followed back to the fact that the damage 
implied an abnormal burden. For the violation of the mentioned principles did 
not always imply a duty to compensate damage. This only happened if the viola-
tion of e.g. the trust principle caused the person affected to carry an abnormal 
burden. 
CHAPTER 4 
In this chapter the developments in the field of legislation, jurisprudence and 
literature from 1982 are dealt with. In all these areas one principle forms the legal 
basis for damage compensation: the égalité principle. The only exception can be 
found in the case law for damage compensation based on article 49 of the Act on 
Spatial Planning. In the judgements since 2000 the material principle of legal 
certainty formed the legal ground for damage compensation. Since the introduc-
tion of the new Act on spatial planning the égalité principle again applies as a 
legal basis for compensation. 
Although the administrative judges and the civil court provide damage com-
pensation through various constructions, all judges accept the égalité principle as 
the main legal basis for compensation.  
In the literature it is generally defended that the égalité principle forms the 
main principle governing no-fault state liability. In addition, some authors point 
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out other legal grounds, such as the deprivation of property, the trust principle, 
proportionality between target and means and the principle of legal certainty. 
CHAPTER 5 
In this last chapter the conclusions of the research are formulated, the hypotheses 
are tested and the central research questions are answered.  
The research has shown various legal grounds play a role in the legislation 
and jurisprudence. These grounds are also, to a greater or lesser extent, men-
tioned in the literature. The legal grounds found are: the deprivation or infringe-
ment of property rights, fairness, the abnormal burden, the special burden, the 
égalité principle, the proportionality principle, the trust principle and the princi-
ple of legal certainty. 
The proportionality between target and means does not constitute a legal ba-
sis for damage compensation. Violation of this principle determines the boundary 
between lawful and unlawful government actions. Only if it is shown that this 
proportionality is not violated, the action is lawful and damage compensation is 
considered. 
The violation of a subjective right played and plays an important role in the 
activation of the égalité principle. In particular the violation of property rights, 
but possibly also of another subjective right, can be a reason for assuming the 
existence of an abnormal burden. The burden may be qualified as abnormal on 
two levels. Firstly, the damage is caused by an abnormal event. Secondly the 
damage itself is abnormal (disproportionate). Once the violation of property 
rights entails an abnormal burden, one of the two requirements of the égalité 
principle is met. If the second requirement, the special burden, is also met, an 
obligation to ensure damage compensation arises. The égalité principle thus con-
stitutes the legal basis for compensation. The fact that the damage is the result of 
a violation of property rights is a legal fact which activates this principle.  This 
violation does not imply an independent legal ground. The answer of the ques-
tion whether a violation of a subjective right has taken place, is not decisive for 
the question whether damage compensation should be provided. Therefore the 
violation of a subjective right doesn't entail a legal basis for damage compensa-
tion in itself. This conclusion corresponds to the postulated hypothesis 3. 
The trust principle and the principle of legal certainty are principles that are 
known as protection rights . They cannot only play a role in the emerge of a right 
to damage compensation. They also have effect when answering the question 
whether a government action is lawful. The question whether the principle of 
trust or the principle of legal certainty is violated, can therefore not cause a right 
to damage compensation without additional circumstances. In other words: both 
principles do not form an independent legal basis for a right to damage compen-
sation. They do form legal factors that can play a role deciding whether the dam-
age forms an abnormal or special burden. Therefore, both principles dissolve as it 
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were in one or both constituting parts of the égalité principle. This corresponds 
with hypothesis 4. 
The special and abnormal burden are closely linked. Even if one of the two is 
not explicitly elaborated, it plays a role in the interpretation of the other. They 
therefore do not form separate legal bases for damage compensation but only 
together within the égalité principle. 
Fairness was sometimes mentioned as a legal ground for compensation, 
while the égalité principle formed the underlying legal basis for compensation. 
Fairness thus doesn't form an independent legal basis for damage compensation. 
It has been shown that the various legal grounds can all be followed back to 
one underlying principle, the legal basis for damage compensation in case of 
lawful government actions: the égalité principle. This (unwritten) principle forms 
in all cases the deeper justification in (unwritten) law for an obligation to provide 
damage compensation in case of lawful government actions. If the damaging 
government action entails an abnormal cause of damage and/or this action causes 
abnormal damage (as to seriousness, nature and size), and this burden weighs on 
a limited group of citizens and/or institutions, the person affected bears an ab-
normal and special burden. If this is the case, this creates a (natural) obligation to 
provide damage compensation. This obligation entails a legal obligation to com-
pensate the damage by the public authorities. The person concerned can derive a 
right to compensation from this obligation. The term 'natural' is in parentheses to 
indicate that in many cases the resulting commitment is not legally enforceable 
without intervention by the legislator. The obligation then forms a natural com-
mitment. In some cases a right to damage compensation may also be based di-
rectly on the égalité principle without intervention of the legislator. In those cases 
an enforceable obligation arises. This conclusion entails that hypothesis 1 is born 
out by the data. Hypothesis 1 postulates that the égalité principle is the unwritten 
legal basis of a (natural) obligation to provide damage compensation in case of 
government actions. 
The égalité principle is now recognised as a (independent) legal basis for 
damage compensation in legislation, literature and especially in jurisprudence. 
The research has shown that this principle was already applied as an unwritten 
legal basis before this recognition. Initially the individual constituting elements 
and later a combination of both elements formed the basis for a natural obligation 
of damage compensation. Initially a right to compensation on a non-statutory 
legal basis could not be recognised, also given the spirit of the times (certainly 
before the Second World War). Therefore, the égalité concepts only constituted a 
legal basis for a natural obligation to compensate damages. This right of compen-
sation had to be codified first by the legislator before a citizen could claim dam-
age compensation. The égalité concepts gradually gained clearer contours. In the 
1930s there also came a term for it: the égalité principle. After the principle was 
named, it became easier to identify and recognise it. The égalité principle could 
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be defined more clearly as a result. It also became possible to examine more pre-
cisely when this principle applied.1 In the end the égalité principle was recog-
nized as an independent legal basis for damage compensation in the jurispru-
dence of the supreme courts and was adopted as the legal basis in different Acts 
in which a provision (or rules) concerning damage compensation was (were) 
included. This corresponds with the postulated hypothesis 2. Hypothesis 2 ar-
gues that before the égalité principle was explicitly recognized as a principle on 
which a direct right to damage compensation could be based, it already played a 
role as an (unwritten) legal basis for damage compensation. This does however 
not mean that this principle was at all times interpreted exactly the same way. As 
indicated, sometimes the element of the special burden was emphasised and at 
other times the abnormal burden. The requirement of the special burden also 
hasn't been interpreted in the same way. However, the combination of the two 
elements, the special and abnormal burden, has in a sense always played a role as 
a legal basis for damage compensation since 1815. Since the explicit recognition of 
the égalité principle as such, it has gradually been defined more clearly. When the 
principle will be codified, it will probably get even more clearly defined. 
The research reported in this book showed that the égalité principle (or 
égalité concepts) forms (form) the only (independent) legal basis for an obligation 
to compensate damage caused by lawful actions of public authorities as it did in 
the past. With this result the central question of this book is answered. This ques-
tion asked which legal principles govern the no-fault state liability. In line of this 
conclusion the choice of the legislator to codify only the égalité principle as the 
legal basis for damage compensation in the General Administrative Law Act 
should be applauded. The choice for one legal basis for the damage compensation 
in case of actions of public authorities has the advantage that it serves the system 
and the unity of the law. In addition, the choice for this specific legal basis is 
strongly (legal-)historically founded. The choice of one legal base makes it possi-
ble to clearly argue in which case compensation is compulsory and in which case 
the public authorities, for whatever reason, can choose to compensate damages 
(utility grounds, legal political arguments, etc). This makes the recurring discus-
sion with every new case of damage about the question whether damage com-
pensation should be in order and if so, why obsolete. Legal equality is hereby also 
realised. 
 
                                                                
1  There remains of course, as in any definition of a principle, the possibility to discuss 
the exact determination of the 'edges' of the principle. 
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  Bijlage 
 
A.  BEPALINGEN INZAKE ONTEIGENING UIT DE VERSCHILLENDE GRONDWETTEN EN 
STAATSREGELINGEN 
 
Verklaring van de rechten van de mens en de burger, 26 augustus 1789 
Article 17: ‘La propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut en être 
privé, si ce n'est lorsque la nécessité publique, légalement constatée, l'exige 
évidemment, et sous la condition d'une juste et préalable indemnité.’ 
 
Nederlandse vertaling 1791  
Artikel 17: ‘Aangezien de eigendom een onschendbaar en heilig recht is, mag 
niemand ervan worden beroofd. tenzij de openbare noodzaak wettelijk er-
kend, dit klaarblijkelijk vereist en op voorwaarde dat er vooraf een recht-
vaardige schadeloosstelling wordt betaald.’  
 
Publicatie, behelzende de erkentenis en verklaaring der rechten van den Mensch en van 
den Burger (31-01-1795, eerste jaar Bataafsche vrijheid) 
Art. 8: ‘Dat het oogmerk van alle Burgerlijke Maatschappijen zijn moet om 
den menschen te verzekeren het vreedzaam genot hunne natuurlijke regten; - 
dat derhalve niemand kan verpligt worden, iets van zijne bijzondere eigen-
dommen aan het algemeen te moeten afstaan of opofferen, zonder dat zulks 
door den wil des volks of van zijne representanten uitdrukkelijk bepaald zij, 
en na eene voorafgaande schaêvergoeding.’ 
 
Staatsregeling voor het Bataafsche Volk van 1798 
Artikel 40: ‘Niemand kan van het geringst gedeelte van zijn Eigendom, bui-
ten zijne toestemming, beroofd worden, dan alleen, wanneer de openbaare 
noodzaaklijkheid, door de Vertegenwoordigende Magt erkend, zulks vor-
dert, en alleenlijk op voorwaarde eener billijke schaêvergoeding’. 
 
Staatsregeling des Bataafschen Volks van 1801  
Artikel 5: ‘Ieder Ingezeten word gehandhaafd bij de vreedzame bezitting en 
het genot zijner eigendommen. Niemand kan van eenig gedeelte derzelven 
worden ontzet, dan wanneer het algemeen welzijn zulks volstrekt vordert, en 
in zodanig geval niet anders, dan tegen eene billijke schadevergoeding’. 
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Staatsregeling des Bataafschen Volks van 1805 
Geen artikel. 
 
Constitutie voor het Koninkrijk Holland van 1806  
 Geen artikel. 
 
Wetboek Napoleon, ingerigt voor het Koninkrijk Holland 
 Artikel 440 (overgenomen uit Cod. Nap, art. 545): ‘Niemand kan genood-
zaakt worden afstand te doen van zijn’ eigendom, dan ter zaken van het al-
gemeen belang, en tegen voorafgaande billijke schadeloosstelling.’ 
 
Vanaf 1810 inlijving bij het Franse Keizerrijk. Vanaf 1 maart 1811 gold art. 545 
Cod. Nap. 
 
Grondwet voor de Verenigde Nederlanden van 1814 
 Geen artikel. 
 
Grondwet 1815 (1840) 
Artikel 164 (162): ‘Ieder ingezeten wordt gehandhaafd bij het vreedzaam be-
zit en genot zijner eigendommen. Niemand kan van eenig gedeelte derzelve 
worden ontzet dan ten algemeene nutte in de gevallen en op de wijze bij de 
wet te bepalen, en tegen behoorlijke schadeloosstelling.’ 
 
Grondwet 1848 
Artikel 147: ‘Niemand kan van zijn eigendom worden ontzet, dan ten alge-
meenen nutte en tegen voorafgaande schadeloosstelling.  
De wet verklaart vooraf dat het algemeen nut de onteigening vordert.  
Een algemeene wet regelt de uitzondering op het vereischte van zoodanige 
verklaring ten behoeve van vestingbouw en den aanlag, het herstel of onder-
houd van dijken, bij besmetting en andere dringende omstandigheden. 
De bovengenoemde vereischten van voorafgaande verklaring door eene wet, 
en van voorafgaande schadeloosstelling kunnen niet worden ingeroepen, 
wanneer oorlog, brand of watersnood eene onverwijlde inbezitneming vor-
deren. Het regt van den onteigende op schadeloosstelling wordt hierdoor 
echter niet verkort.’ 
 
Grondwet 1887 (1917) 
Artikel 151: ‘Niemand kan van zijn eigendom worden ontzet dan na vooraf-
gaande verklaring bij de wet dat het algemeen nut de onteigening vordert en 
tegen vooraf genoten of vooraf verzekerde schadeloosstelling, een en ander 
volgens de voorschriften van eene algemeene wet.  
Deze algemeene wet bepaalt ook de gevallen in welke de voorafgaande ver-
klaring bij de wet niet wordt vereischt. 
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Het vereischte, dat de verschuldigde schadeloosstelling vooraf betaald of 
verzekerd zij, geldt niet, wanneer oorlog, oorlogsgevaar, oproer, brand of 
watersnood eene onverwijlde inbezitneming vordert.’ 
 
Grondwet 1922 
Artikel 152: ‘Onteigening ten algemeenen nutte kan niet plaats hebben dan 
na voorafgaande verklaring bij de wet, dat het algemeen nut onteigening 
vordert en tegen vooraf genoten of vooraf verzekerde schadeloosstelling, een 
en ander volgens de voorschriften der wet. 
De wet bepaalt de gevallen in welke de voorafgaande verklaring bij de wet 
niet wordt vereischt. 
Het vereischte, dat de verschuldigde schadeloosstelling vooraf betaald of 
verzekerd zij, geldt niet, wanneer oorlog, oorlogsgevaar, oproer, brand of 
watersnood eene onverwijlde inbezitneming vordert.’ 
 
Grondwet 1938 (1946, 1948) 
Artikel 158: ‘Onteigening ten algemeenen nutte kan niet plaats hebben dan 
na voorafgaande verklaring bij de wet, dat het algemeen nut onteigening 
vordert en tegen vooraf genoten of vooraf verzekerde schadeloosstelling, een 
en ander volgens de voorschriften der wet. 
 De wet bepaalt de gevallen in welke de voorafgaande verklaring bij de wet 
wordt vereischt. 
Het vereischte, dat de verschuldigde schadeloosstelling vooraf betaald of 
verzekerd zij, geldt niet, wanneer oorlog, oorlogsgevaar, oproer, brand of 
watersnood eene onverwijlde inbezitneming vordert. 
Dit artikel is niet van toepassing op aardhaling, waartoe het recht in 1886 be-
stond.’ 
 
Grondwet 1953 (1956) 
Artikel 165: ‘Onteigening ten algemenen nutte kan niet plaats hebben dan na 
voorafgaande verklaring bij de wet, dat het algemeen nut onteigening vor-
dert en tegen vooraf genoten of vooraf verzekerde schadeloosstelling, een en 
ander volgens de voorschriften der wet. 
De wet bepaalt de gevallen in welke de voorafgaande verklaring bij de wet 
niet wordt vereist. 
 Het vereiste, dat de verschuldigde schadeloosstelling vooraf betaald of ver-
zekerd zij, geldt niet, wanneer oorlog, oorlogsgevaar, oproer, brand of wa-
tersnood een onverwijlde inbezitneming vordert. 
 Dit artikel is niet van toepassing op aardhaling, waartoe het recht in 1886 
bestond.’ 
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B.  CITATEN UIT DE PUBLICATIE VAN HET UITVOEREND BEWIND DER BATAAFSCHE 
REPUBLIEK, TOT VOORKOMING EN AFWENDING DER RUNDERPEST. GEARRESTEERD 
DEN 26STEN DECEMBER 1799. HET VIJFDE JAAR DER BATAAFSCHE VRIJHEID, 
ZOALS DIE ZIJN OPGENOMEN IN DE DISSERTATIE VAN W.C.D. OLIVIER UIT 1847 
 
Aanhef Publicatie 1799 
‘Van alle bronnen van voorspoed en welvaren, welke deeze Republiek bevoorens 
hebben doen bloeijen, zijn de Landbouw en Veeteelt bijna de eenige, welke nog 
niet geheel en al zijn opgedroogd, maar derzelver weldadigen invloed nog aan 
alle standen van Ingezetenen meer of min doet gevoelen.’ 
 
Hieruit volgt dat,  
‘alle middelen behooren te worden uitgedagt en daargesteld, om ook dit onheil 
(de alles vernielende Runderpest die deeze bronnen van welvaart te meermalen 
in ons Vaderland bijna geheel gestopt heeft) voor te komen en af te wenden.’ 
 
Het middel om dit te bereiken is om het besmette vee direct te slachten tegen ene 
behoorlijke schadevergoeding. 
 
‘Dat de billijkheid vorderd, dat deeze alzoo te lijden schaade, door zoodanige 
Ingezetenen, welker Vee men door deezen maatregel tracht te behouden, worde 
gedragen; Dat ten dien einde noodzakelijk is, dat er hoe eer zoo beter door deeze, 
zulk een direct belanghebbenden, een Fonds tot het doen van deeze Proef worde 
bijeengebragt, geëvenredigd naar het bijzonder belang, hetwelk ieder van dezelve 
heeft, dat is, naar het getal der Beesten.’ 
C.  CHRONOLOGISCH OVERZICHT VAN DE BELANGRIJKSTE BESPROKEN WET- EN 
REGELGEVING 
Loi, relative au desséchement des Marais, aux travaux de navigation, des routes, 
des ponts, des rues, places et quais dans les villes, etc (1807). 
Loi, sur les Expropriations pour cause d'utilité publique (1810). 
Wet van 29 mei 1841, betrekkelijk de onteigening ten algemeenen nutte. 
Wet van 28 augustus 1851, regelende de onteigening ten algemeenen nutte (Ont-
eigeningswet). 
Wet van 7 maart 1852, tot regeling der gemeenschap door electro-magnetische 
Telegrafen (Telegraafwet). 
Wet van 21 december 1853, houdende bepalingen betrekkelijk het bouwen, plan-
ten en het maken van andere werken binnen zekeren afstand van de ves-
tingwerken van den Staat (Kringenwet). 
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Wet van 2 september 1854, houdende vaststelling van het Reglement op het be-
leid der regering van Nederlandsch Indie (Reglement op het beleid der rege-
ring van Nederlandsch Indie). 
Wet van 7 mei 1859, tot regeling van de afschaffing der slavernij in Nederlansch 
Oost-Indië. 
Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing der slavernij in de kolonie Suri-
name. 
Wet van 8 augustus 1862, houdende opheffing der slavernij op de eilanden Cura-
çao, Bonaire, Aruba, St. Eustatius, Saba en St. Martin (Nederl. ged.). 
Wet van 17 oktober 1865, betrekkelijk het vaststellen van buitengewone maatre-
gelen tot afwending van besmettelijke veeziekten en tot wering harer uit-
breiding en gevolgen. 
Wet van 15 september 1866, tot onschadelijkmaking van door den veetyphus 
aangetast en daarvan verdacht vee. 
Wet van 19 april 1867, houdende voorzieningen omtrent den veetyphus. 
Wet van 20 juli 1870 tot regeling van het veeartsenijkundig Staatstoezigt en de 
veeartsenijkundige politie. 
Wet van 4 december 1872, tot voorziening van besmettelijke ziekten. 
Wet van 3 juli 1875, tot vaststelling van bepalingen bij het voorkomen van 
hondsdolheid. 
Besluit van 10 juli 1896, waarbij nader wordt bepaald, welke ziekten van het vee 
voor besmettelijk worden gehouden en welke der, in de wet van 20 juli 1870 
(Staatsblad no. 131) genoemde, maatregelen bij het heerschen of bij het drei-
gen van elke dier ziekten moeten toegepast worden, zooals dat is gewijzigd 
bij Koniklijk besluit van 22 april 1898 (Staatsblad no. 109). 
Wet van 15 april 1896, houdende bepalingen ter uitvoering van artikel 152, 2de 
lid, der Grondwet (Wet militaire inundatiën). 
Wet van 10 november 1900, houdende algemene regels omtrent het waterstaats-
bestuur (Waterstaatswet 1900). 
Wet van 22 juni 1901, houdende wettelijke bepalingen betreffende de volkshuis-
vesting (Woningwet). 
Wet van 11 januari 1904, betreffende aanleg, exploitatie en gebruik van telegrafen 
en telefonen (Telegraaf- en telefoonwet 1904). 
Wet van 30 augustus 1917, houdende bepalingen betreffende het behoud en de 
onteigening van bosschen en andere houtopstanden (Nood-Boschwet). 
Wet van 26 april 1918, tot opheffing van belemmeringen, aan de totstandkoming 
en de instandhouding van electriciteitswerken in den weg gelegd. 
Wet van 14 juni 1918, tot afsluiting en droogmaking van de Zuiderzee. 
Wet van 26 maart 1920, houdende bepalingen tot regeling van het veeartsenij-
kundig staatstoezicht (Veewet). 
Wet van 19 mei 1922, houdende bepalingen betreffende den boschbouw (Bosch-
wet). 
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Wet van 29 juni 1925, tot regeling der tegemoetkoming aan de Zuiderzeevis-
schersbevolking, enz. wegens de schade, welke de afsluiting der Zuiderzee 
hun mocht berokkenen (Zuiderzeesteunwet 1925). 
Wet van 13 mei 1927, tot opheffing van privaatrechtelijke belemmeringen (Be-
lemmeringenwet Privaatrecht). 
Wet van 22 oktober 1938, houdende algemeene regelen ter zake van de electrici-
teitsvoorziening (Electriciteitswet). 
Wet van 26 juli 1951 tot opheffing van publiekrechtelijke en privaatrechtelijke 
belemmeringen met het oog op de aanleg, de instandhouding en het gebruik 
van werken ten behoeve van de landsverdediging (Belemmeringenwet 
landsverdediging). 
Wet van 21 juli 1954, houdende regelen inzake het onttrekken van water aan de 
bodem door waterleidingbedrijven (Grondwaterwet waterleidingbedrijven). 
Wet van 8 mei 1958, houdende de afsluiting van de zeearmen tussen de Wester-
schelde en de Rotterdamsche Waterweg en de versterking van de hoogwa-
terkering ter beveiliging van het land tegen stormvloeden (Deltawet). 
Wet van 20 juli 1961, houdende nieuwe bepalingen ter bewaring van bossen en 
andere houtopstanden (Boswet). 
Wet van 22 juni 1961, houdende voorzieningen in het belang van het behoud van 
monumenten van geschiedenis en kunst (Monumentenwet). 
Wet van 5 juli 1962, houdende vaststelling van nieuwe voorschriften omtrent de 
ruimtelijke ordening (Wet op de Ruimtelijke Ordening). 
Wet van 28 november 1963, tot intrekking van de Wet van 21 december 1853 (Stb. 
128). 
Wet van 16 september 1966, houdende tegemoetkoming in de schade van oester-
kwekers, als bedoeld in artikel 8 van de Deltawet (Wet schade oesterkwe-
kers). 
Wet van 4 februari 1971, houdende tegemoetkoming voor anderen dan oester-
kwekers in schade als bedoeld in artikel 8 van de Deltawet en tegemoetko-
ming in schade als gevolg van de afsluiting van de Lauwerszee, alsmede wij-
ziging van de Deltawet en van de Wet van 16 september 1966 (Stb. 399) (Del-
taschadewet). 
Wet van 22 mei 1981, houdende regelen inzake het onttrekken van grondwater en 
het kunstmatig infiltreren van water in de bodem (Grondwaterwet). 
Wet van 21 december 1985, houdende wijziging van de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening. 
Schadecompensatieregeling inzake het verleggen van kabels en leidingen in 
Rijkswaterstaatswerken (1988). 
Nadeelcompensatieregeling 1991 voor het verleggen van kabels en leidingen in 
Rijkswaterstaatwerken. 
Regeling nadeelcompensatie Rijkswaterstaat (1991). 
Wet van 24 september 1992, houdende vaststelling van de Gezondheids- en wel-
zijnswet voor dieren (Gezondheids- en welzijnswet voor dieren). 
Regeling nadeelcompensatie Verkeer en Waterstaat 1999. 
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Nadeelcompensatieregeling verleggen kabels en leidingen in en buiten rijkswa-
terstaatswerken en spoorwegwerken (1999). 
Wet van 26 mei 2005 tot aanpassing van diverse wetten aan de Wet uniforme 
openbare voorbereidingsprocedure Awb (Aanpassingswet uniforme openba-
re voorbereidingsprocedure Awb). 
Wet van 8 september 2005 tot wijziging van de Gezondheids- en welzijnswet 
voor dieren in verband met de intrekking van het kortingensysteem van arti-
kel 86, tweede lid. 
Wet van 28 april 2005 tot wijziging van de Wet op de waterkering en intrekking 
van de Deltawet grote rivieren, de Deltawet, de Deltaschadewet, de Wet 
schade oesterkwekers, de Vergunningwet Westerschelde, de Zuiderzeewet 
en de Zuiderzeesteunwet. 
Wet van 22 december 2005, houdende intrekking van de Veewet. 
Wet van 20 oktober 2006, houdende nieuwe regels omtrent de ruimtelijke orde-
ning (Wet ruimtelijke ordening). 
Wet van 29 januari 2009, houdende regels met betrekking tot het beheer en ge-
bruik van watersystemen (Waterwet). 
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